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Dissertation
ABSTRACT
The thesis analyzes the actions taken to improve the quality of lawmaking and 
regulation, critically evaluating their effectiveness as well as the understandings 
behind them. Particular attention is given to the parameters of quality considered 
as most important, that is to say to the assessment of the impacts of regulation, 
participation of stakeholders, and usage of soft regulatory instruments. The afore-
mentioned ideals have spread globally since the 1960s. The dissertation can be 
classified under the category of empirical legal studies. The used methods are 
qualitative, including around thirty expert interviews. The dissertation consists 
of an extensive introduction and five articles. The introduction defines the main 
concepts, discusses the research methods used and outlines the key results. The 
first article scrutinizes the governmental programmes for improving the quality 
of lawmaking as a historical phenomenon. The second article tracks the discours-
es behind impact assessment. The third article examines stakeholder involvement 
in law preparation processes. The last two articles are evaluation studies on the 
implementation, concentrating on the regulation of the Bar and the enforcement 
activities of the Consumer Agency. On the basis of the case studies two main 
conclusions can be drawn. Firstly, the criteria set for good quality lawmaking 
and regulation are partly based on a simplified understanding of the reality. The 
development efforts have brought about results slowly and have partly formed 
into a self repeating phenomenon. Secondly, it is noted that lawmaking as well as 
implementation are affected by networks of interaction and power relations. The 
regulations get their final form through discussions taken by legislators, interest 
groups, enforcement agencies and the civil society.
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Väitöskirja
ABSTRAKTI
Väitöskirjassa analysoidaan kehittämistyötä lainvalmistelun ja sääntelyn laadun 
parantamiseksi, arvioiden kriittisesti sekä sen tuloksellisuutta että taustalla vai-
kuttavia käsityksiä. Erityisesti huomiota kiinnitetään keskeisimpinä pidettyihin 
laadun mittareihin eli lakien vaikutusten arviointiin, sidosryhmien osallistu-
miseen ja pehmeiden sääntelykeinojen hyödyntämiseen. Nämä ihanteet ovat 
levinneet yleismaailmallisiksi 1960-luvulta lähtien. Väitöskirja edustaa empii-
ristä oikeustutkimusta. Käytetyt tutkimusmenetelmät ovat laadullisia, sisältäen 
reilut kolmekymmentä asiantuntijahaastattelua. Väitöskirja koostuu laajasta joh-
dannosta ja viidestä artikkelista. Johdannossa määritellään keskeisiä käsitteitä, 
esitellään käytettyjä tutkimusmenetelmiä ja luodaan katsaus artikkeleiden pää-
tuloksiin. Ensimmäinen artikkeli tarkastelee valtionhallinnon projekteja lain-
valmistelun kehittämiseksi historiallisena ilmiönä. Toisessa artikkelissa avataan 
lakien vaikutusten arviointiin kätkeytyviä diskursseja. Kolmas artikkeli tutkii 
sidosryhmien osallistumista lainvalmisteluun. Kaksi viimeistä artikkelia ovat 
arviointitutkimuksia sääntelyn toimivuudesta, keskittyen asianajajien valvon-
taan ja Kuluttajaviraston toimintaan. Tapaustutkimusten pohjalta voidaan tehdä 
kaksi päätulosta. Ensiksi väitetään, että lainvalmistelulle ja sääntelylle asetetut 
ihanteet osittain yksinkertaistavat todellisuutta. Ihanteisiin tukeutuva kehittä-
mistoiminta on tuottanut tuloksia hitaasti ja muodostunut osittain itseään tois-
tavaksi ilmiöksi. Toiseksi huomataan, että niin lakien syntyä kuin toimintaakin 
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Asiasanat: arviointi, lainvalmistelu, osallistuminen, sääntely, valtionhallinto
Esipuhe
Väitöskirjojen esipuheissa tavataan kuvata kirjoitustyötä suureksi matkaksi tai 
käänteentekeväksi prosessiksi. Omalta osaltani voin todeta, että hyvässä ohjauk-
sessa väitöskirjan kirjoittaminen sujui miltei huomaamatta.
Suurin osa väitöskirjasta valmistui työskennellessäni tutkijana Oikeuspoliit-
tisessa tutkimuslaitoksessa tammikuusta 2008 maaliskuuhun 2012. Yhteistyö 
toi väitöskirjaani käytännönläheisyyttä. Sain arvokkaan tilaisuuden päästä ha-
vainnoimaan lainvalmistelijoiden ja toimeenpanevien viranomaisten työssään 
kohtaamia ongelmia, samoin kuin kehittämistyötä. Parasta tutkimustyössä on 
uuden oppiminen, ja näiden reilun neljän vuoden aikana opin valtavasti sellais-
ta, mitä ei opeteta yliopistossa.
Suurin kiitos väitöskirjan valmistumisesta kuuluu dosentti Jyrki Talalle, pro-
fessori Anssi Keinäselle ja dosentti Kalle Määtälle, joiden kanssa olen saanut teh-
dä läheistä ja monivuotista yhteistyötä. 
Lämpimästi kiitän kaikkia tutkimushaastatteluihini osallistuneita henkilöi-
tä ja organisaatioita, tutkimusteni yhteistyökumppaneita ja kollegoita. Nimien 
mainitseminen tässä yhteydessä tuntuu vaikealta. Silti lausun vielä kiitokseni, 
joita ei ole tarkoitettu tyhjentäviksi, oikeusministeriön Maija Salolle ja Pekka 
Nurmelle tiimeineen, työ- ja elinkeinoministeriön Liisa Lundelin-Nuortiolle 
kumppaneineen, Kuluttajaviraston Anja Peltoselle, Oikeuspoliittisen tutkimus-
laitoksen tietopankille Kaijus Ervastille sekä nuorille tutkijakumppaneilleni 
Anna Hyväriselle, Laura Hämyselle ja Kaisa Kytälle.
Erityisesti haluan kiittää myös esitarkastajiani ja vastaväittäjiäni, professori 
Kevät Nousiaista ja dosentti Tuomas Pöystiä.
Itä-Suomen yliopiston oikeustieteiden laitoksen myöntämän apurahan tur-
vin saatoin lähteä huhti-kesäkuun 2012 ajaksi vierailevaksi tutkijaksi Isoon-
Britanniaan, Exeterin yliopistoon. Siellä asemapaikkani oli Centre for European 
Governance, jonka tutkijakunta oli hämmästyttävän kansainvälistä. Erityisen 
hauskaa oli tavata yksikön johtaja, professori Claudio Radaelli, jonka tutkimuk-
siin olen viitannut runsaasti väitöskirjassani.
Kiitän tuesta myös Oikeus muuttuvassa maailmassa -tutkijakoulua, johon 
pääsin niin kutsutuksi statusjäseneksi vuoden 2012 alusta lähtien. Tutkijakoulu 
on oikeustieteellistä koulutusta antavien yliopistojen yhteinen, ja sen rahoitus 
tulee opetus- ja kulttuuriministeriöltä ja Suomen Akatemialta.
Tutkijakoulun myöntämän matka-apurahan ansiosta saatoin esitellä väi-
töskirjani päätuloksia kansainvälisessä Law and Society -konferenssissa, joka 
pidettiin kesäkuussa 2012 Honolulussa, pääjärjestäjänään the Law and Society 
Association. Väitöskirjani johtopäätöksiä esittelin myös kansainvälisessä 
Regulation and Governance -tutkimuskonferenssissa, jonka järjesti the European 
Consortium for Political Research, Standing Group on Regulatory Governance 
kesäkuussa 2012 Exeterin yliopistossa.
Lopuksi haluan kiittää vielä kerran kaikkia väitöskirjan valmistumiseen 
myötävaikuttaneita. Minun ei ole tarvinnut tehdä väitöskirjaani yksin.
Helsingin Ruttopuistossa 8. heinäkuuta 2012.
Auri Pakarinen
Sisältö
Lainsäädäntötutkimuksen näkökuLma LainvaLmis-
teLun kehittämiseen ja säänteLyn toimivuuteen
1. aLuksi .................................................................................................... 15
2. Lainsäädäntötutkimus ja säädöspoLitiikka ........... 20
2.1. Lainsäädäntötutkimus tieteenalana .................................................................... 20
2.1.1 Lainsäädäntötutkimuksen organisoituminen ................................... 20
2.1.2 Lainsäädäntötutkimuksen tiedonintressit ........................................... 22
2.1.3 Lainsäädäntötutkimuksen paikka yhteiskuntatieteiden 
kentässä ............................................................................................................ 24
2.2. Säädöspolitiikka .......................................................................................................... 26
2.2.1 Säädöspolitiikan käsite ............................................................................... 26
2.2.2 Kansainvälisen säädöspolitiikan vaiheita ........................................... 31
2.2.3 Suomalainen säädöspolitiikka ................................................................. 34
2.3. Keskeisiä käsitteitä ...................................................................................................... 38
2.3.1. Rationaalisen valinnan teoria .................................................................. 38
2.3.2. Lakien vaikutukset ...................................................................................... 43
2.3.3 Vaihtoehtoiset sääntelykeinot ................................................................... 45
2.3.4 Yksityiset intressit ja osallistuminen ..................................................... 49
2.3.5 Implementaatio ja arviointi ....................................................................... 53
3. yhteenveto tutkimuskysymyksistä, 
-meneteLmistä ja -tuLoksista ................................................ 56
3.1. Yhteenveto tutkimuskysymyksistä ....................................................................... 56
3.2. Käytetyt tutkimusmenetelmät ............................................................................... 57
3.2.1 Yleiskuva .......................................................................................................... 57
3.2.2 Asiantuntijahaastattelut .............................................................................. 58
3.2.3 Asiakirja-aineistojen analyysi .................................................................. 62
3.2.4 Diskurssianalyysi .......................................................................................... 65
3.2.5 Kysely ................................................................................................................ 66
3.2.6 Empiirinen oikeustutkimus ...................................................................... 67
3.3. Tapaustutkimusten esittely ...................................................................................... 70
3.3.1 Lainvalmistelun kehittämisprojektien historia ja historiattomuus ... 70
3.3.2 Lakien vaikutusten arviointi diskurssina: Analyysi 
 ministeriöiden säädöspoliittisista asiakirjoista ................................. 72
3.3.3 Lainvalmistelu vuorovaikutuksena: Analyysi keskeisten 
 etujärjestöjen näkemyksistä lainvalmisteluun osallistumisesta .... 73
3.3.4 Asianajajien valvonta yhteissääntelynä ................................................ 76
3.3.5. Kuluttajaviraston valvontatyö ja suhteet sidosryhmiin ................. 78
3.4. Keskeiset tutkimustulokset ..................................................................................... 81
3.4.1. Keskeiset johtopäätökset ............................................................................ 81
3.4.2. Ongelmia lainvalmistelun ja sääntelyn ihanteissa ......................... 82
3.4.3. Sääntelyn vuorovaikutteinen luonne ................................................... 84
4. Lainsäädäntötutkimus ja säädöspoLitiikka 
tuLevaisuudessa ........................................................................... 89
Lähteet ................................................................................................... 94
aRtikkeLit ............................................................................................ 106
tauLukot
Taulukko 1. Hallituksen esitysten valmistelutapojen osuudet 
1994–2009 ................................................................................................................... 50
Taulukko 2. Yhteenveto tapaustutkimusten kohteista ja menetelmistä ..... 56

  13
Lainsäädäntötutkimuksen 
näkökulma lainvalmistelun 
kehittämiseen ja sääntelyn 
toimivuuteen
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1 Aluksi
Väitöskirjatutkimuksen tavoitteena on analysoida viiden tapaustutkimuksen 
kautta sääntelyn ihanteita, kehittämistä ja toimivuutta. Sekä tutkimuskirjallisuu-
dessa että valtionhallinnossa on korostettu jo useamman vuosikymmenen ajan 
lakien vaikutusten arvioinnin, vaihtoehtoisten sääntelykeinojen hyödyntämi-
sen ja sidosryhmien laajapohjaisen osallistumisen tärkeyttä. Nämä peruspilarit 
muodostavat sekä lainsäädäntötutkimuksen pohjan akateemisena oppiaineena 
että säädöspolitiikan identiteetin valtionhallinnon kehittämistyön osa-alueena. 
Väitöskirjassa kysytään, millä tavalla nämä lainvalmistelun ja sääntelyn ihanteet 
toteutuvat käytännössä, ja minkälaisia ongelmia voi sisältyä niiden asemaan ihan-
teina. Väitöskirjassa siis arvioidaan kriittisesti sekä lainvalmistelun ja sääntelyn 
laatua että laadun arvioimiseksi käytettyjä kriteerejä. Väitöskirjan johtopäätökset 
perustuvat suurelta osin viiden tapaustutkimuksen empiirisiin havaintoihin.
Vaikka lainvalmistelun kehittämisestä on puhuttu jo pitkään, aihe tuntuu ole-
van ajankohtaisempi kuin koskaan. Jo kahdessa viimeisimmässä hallitusohjel-
massa on sitouduttu parantamaan lainvalmistelun laatua. Vuoden 2011 hallitus-
ohjelmassa luvataan tehostaa avointa vuorovaikutusta, sääntelyvaihtoehtojen ja 
vaikuttavuuden arviointia. Lisäksi ohjelman mukaan parannetaan lainvalmiste-
luprosessia ja lisätään lainvalmisteluun käytettäviä resursseja. (Hallitusohjelma 
2011, 25.) Vuoden 2007 hallitusohjelmassa sitouduttiin parantamaan säädösym-
päristöä ja lakien selkeyttä, jotta kansalaisten hyvinvointi lisääntyisi ja yritysten 
kilpailukyky vahvistuisi (Hallitusohjelma 2007, 19).
Vaalikaudella 2007–2011 hallitus toteutti osana hallitusohjelmaa laajan lain-
valmistelun kehittämishankkeen, niin kutsutun paremman sääntelyn toimintaoh-
jelman (valtioneuvoston kanslia 2006). Toimintaohjelmaa ohjattiin poliittisesti 
korkealta tasolta, sillä sitä varten perustettiin erityinen paremman sääntelyn minis-
terityöryhmä ja toimintaohjelman kuvaus sai runsaasti tilaa hallituksen strategia-
asiakirjassa (valtioneuvoston kanslia 2007, 91–97). Viideksi ohjelman päätavoit-
teeksi määriteltiin:
1. tehokkaampi vaikuttaminen Euroopan unionin lainvalmisteluun,
2. sidosryhmien osallistumismahdollisuuksien lisääminen,
3. vaihtoehtoisten sääntelykeinojen laajempi hyödyntäminen,
4. vaikutusten arvioinnin tehostaminen ja
5. säädöshuollon tehostaminen.
Toimintaohjelmasta valmistuneet arvioinnit kuitenkin osoittavat suuriakin puut-
teita jokaisen viiden päätavoitteen kohdalla (Hämynen 2011; Pakarinen 2011b; 
Pakarinen ym. 2010; Rantala 2011; Tala ym. 2011; valtioneuvoston kanslia 2009, 
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259–270). Kati Rantala (2011) on osoittanut, että avoimuus ja kattava kuulemi-
nen, laaja vaihtoehtojen harkinta ja vaikutusten arviointi eivät toteutuneet edes 
useissa niistä 22 lakihankkeesta, jotka määriteltiin erityisen seurannan alaisiksi 
strategia-asiakirjaan sisältyvässä niin kutsutussa lainsäädäntösuunnitelmassa.
Valtiontalouden tarkastusvirasto on todennut tuoreessa selvityksessään 
Lainsäädäntöpolitiikan mahdollisuus ja haaste, että useat kehittämishankkeet ovat 
lisänneet tietoisuutta sääntelyn ongelmista, mutta tavoitteissa edistyminen on 
ollut hidasta. Tarkastusvirasto on määritellyt lainsäädännön laadun yhdeksi 
strategiseksi painopisteekseen vuosille 2010–2012. Selvityksessä huomautetaan, 
että hyvä lainsäädäntö luo edellytyksiä hyvinvoinnille ja tuottavuuden kasvul-
le. Lisäksi laadukas lainsäädäntö turvaa toimivan oikeusvaltion ja kansan luot-
tamuksen lakiin. Tarkastusviraston mukaan jatkossa tarvitaan yhä enemmän 
lainsäädäntöpolitiikkaa ja säädösjohtamista, jotta sääntely olisi suunnitelmal-
lista. Ministeriöiden johdon tulisi ottaa vastuuta säädösjohtamisesta, jotta pää-
töksenteon horisontaalisuus ministeriöiden välillä vahvistuisi. (Valtiontalouden 
tarkastusvirasto 2011.) Lainvalmistelun horisontaalisuutta on pyrkinyt paranta-
maan myös valtioneuvostotasoinen niin kutsuttu ”sujuvampaan lainvalmisteluun” 
-hanke, jonka oikeusministeriö asetti vuosille 2010–2012. Hankkeessa on määri-
telty ”lainvalmisteluprosessin ideaalimalli”, eli laadukkaaseen lainvalmisteluun 
kuuluvat työvaiheet. Tarkoituksena on ollut yhtenäistää lainvalmistelun työ-
vaiheita eri ministeriöissä ja kehittää valtioneuvoston yhteistä tukirakennetta. 
(Oikeusministeriö 2010b; 2011.)
Kansainvälisellä tasolla Euroopan unioni ja Taloudellisen yhteistyön ja kehi-
tyksen järjestö OECD ovat kannustaneet aktiivisesti jäsenmaitaan kehittämään 
lainvalmistelua. Euroopan unionin komissio antoi loppuvuonna 2010 tiedonan-
non, jossa se linjasi tähtäävänsä entistä ”järkevämpään sääntelyyn” (smart regu-
lation). Tiedonannossa komissio sitoutuu lisäämään vaikutusten arviointia, ke-
ventämään yrityksille koituvaa hallinnollista taakkaa, parantamaan sääntelyn 
täytäntöönpanoa, vahvistamaan sidosryhmien osallistumista ja kunnioittamaan 
suhteellisuusperiaatetta lainvalmistelussa. Komissio myös kannustaa jäsenvalti-
oita omaksumaan hyvän sääntelyn periaatteet ja erityisesti kiinnittämään huo-
mioita vaikutusten arviointiin ja kuulemiseen, kun jäsenvaltiot panevat unio-
nioikeutta täytäntöön. (KOM 2010.) Järkevän sääntelyn käsitteen komissio on 
omaksunut Neil Gunninghamin ja Peter Graboskyn (1998) vaikutusvaltaisesta 
tutkimuksesta, jossa he suosittelivat lainsäädännön korvaamista yhä enemmän 
pehmeämmillä sääntelykeinoilla ja sääntelykeinojen yhdistelmillä. Komissio 
tuntuu kuitenkin etääntyneen Gunninghamin ja Graboskyn järkevän sääntelyn 
käsitteelle antamasta merkityksestä, sillä tiedonannossaan komissio ei erityi-
semmin korosta pehmeämpien sääntelykeinojen tai sääntelykeinojen yhdistel-
mien käyttämistä. Tämä saattaa johtua siitä, että loppuvuodesta 2008 alkaneen 
kansainvälisen taloustaantuman osasyynä on pidetty rahoitusmarkkinoiden lii-
an lievää sääntelyä, minkä vuoksi pehmeään sääntelyyn suhtaudutaan aiempaa 
varauksellisemmin. OECD painottaa linjanvedossaan Regulatory Policy and the 
Road to Sustainable Growth (OECD 2010c), että jäsenvaltioiden tulee luoda hyvät 
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institutionaaliset edellytykset laadukkaalle lainvalmistelulle, hyödynnettävä 
etu- ja jälkikäteisiä vaikutusarviointeja sekä parannettava sidosryhmien osal-
listumismahdollisuuksia sääntelyyn. Sekä EU että OECD huomauttavat julkai-
suissaan, että pitkään jatkunut epävakaa taloustilanne tekee sääntelyn kehit-
tämisestä erityisen ajankohtaista ja tärkeää, koska hyvä lainsäädäntö parantaa 
kilpailukykyä sosiaalisten hyötyjen ohella.
Suomalaisessa mediakeskustelussa lainvalmistelun laatu on saanut viime 
vuosina aiempaa enemmän tilaa. Näyttää siltä, että julkishallinnolta peräänkuu-
lutetaan yhä tiukemmin oman toimintansa perustelemista ja läpinäkyvyyttä. 
Näitä vaatimuksia edisti vaalikaudella 2007–2011 käyty keskustelu vaalirahoi-
tuksen avoimuudesta. Kun yksi kansanedustaja kieltäytyi aluksi paljastamasta 
saamaansa yksityistä vaalirahoitusta, seuranneissa tutkimuksissa ilmeni, että 
useampikin kansanedustaja oli jättänyt kertomatta avoimesti kytköksistään ra-
hoittajiin. Lakien vaikutusarviointien merkitys nousi keskustelunaiheeksi eri-
tyisesti jätevesiasetuksen aiheuttamien ongelmien myötä. Asetuksessa velvoi-
tettiin haja-asutusalueiden asukkaat käsittelemään jätevedet entistä tarkemmin. 
Parannusten aiheuttamat kustannukset nousivat kuitenkin niin suuriksi, että 
eduskunta päätyi lieventämään käsittelyn vaatimuksia. Maan suurin sanoma-
lehti Helsingin Sanomat on käsitellyt lainvalmistelun ongelmia viime vuosina 
useissa lehtijutuissaan ja myös pääkirjoituksissaan. Pääkirjoituksissa on muiden 
muassa valiteltu liian vähäistä lakien vaikutusten arviointia (HS 1.10.2010), pe-
räänkuulutettu yleistä lainvalmistelun tason nostamista (HS 14.3.2011) ja kritisoi-
tu kuulemista lainvalmistelussa (HS 15.6.2011). Suomen Kuvalehti (2011b) puo-
lestaan nosti huonolaatuisen lainvalmistelun keskeiseen osaan reportaasissaan, 
jossa se analysoi vuosien 2007–2011 hallitusten onnistumista.
Valtionhallinnon kehittämistoimiin ja median mielenkiintoon on osittain myö-
tävaikuttanut lainvalmistelua ja sääntelyn toimivuutta käsittelevän tutkimuskir-
jallisuuden viriäminen. Lainsäädäntötutkimuksen synty voidaan liittää osaksi 
sitä 1960-luvulta käynnistynyttä kehitystä, jossa oikeustieteellisen tutkimuksen 
tiedonintressit ja tutkimusmenetelmät ovat pirstaloituneet. Suuri linja oikeustut-
kimuksessa on ollut kiinnostuksen siirtyminen lakien tulkinnasta ja systemati-
soinnista yhä enemmän kohti oikeuden merkitystä ja käytännön toteutumista 
yhteiskunnassa. Oikeudellisia ilmiöitä on alettu tutkia yhä monitieteisemmästä 
näkökulmasta ja yhä useammin empiiristen menetelmien avulla. (Alvesalo 2010; 
Alvesalo & Ervasti 2006; Cooter & Ulen 2004; Galligan 2010; Kangas 1998.) Myös 
tämä väitöskirja voidaan sijoittaa empiirisen oikeustutkimuksen alaan, sillä 
väitöskirjan artikkeleissa tutkitaan lakien valmistelua ja sääntelyntoteutumista 
yhteiskunnassa empiiristen tutkimusmenetelmien avulla. Osana kehityslinjaa 
myös oikeustutkimukselta on peräänkuulutettu yhä enemmän käytännön so-
vellettavuutta ja yhtymäkohtia esimerkiksi valtionhallinnon kehittämistyöhön 
(Ervasti 2009; Keinänen 2010a; Popelier & Verlinden 2009). Koska lainsäädäntö-
tutkimus on tieteenalana uusi ja vielä institutionalisoitumaton, tässä johdanto-
luvussa määritellään lainsäädäntötutkimusta sen tutkimusintressien kautta ja 
pohditaan sen sijoittumista yhteiskuntatieteiden kentälle.
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Tutkimustietoa lainvalmistelusta ja sääntelyn vaikutuksista peräänkuulu-
tetaan säännöllisesti. Tuoreessa hallitusohjelmassa luvataan vahvistaa säädös-
politiikkaa koskevan oikeuspoliittisen tutkimuksen resursseja (Hallitusohjelma 
2011, 25). Oikeusministeriön vuoden 2010 tulevaisuuskatsauksessa todetaan, 
että: ”Puute tutkimustiedosta lainvalmistelussa ja lainsäädäntötyössä on tunnis-
tettu ongelmaksi samanaikaisesti, kun tällaisen tiedon tarve lainvalmistelussa 
kasvaa (oikeusministeriö 2010c, 20).” Vuoden 2007 hallituksen strategia-asiakir-
jaan sisältyy kirjaus, jonka mukaan: ”Lisätään lainsäädännön vaikutusten arvi-
ointiin keskittyvää lainsäädäntötutkimusta (valtioneuvoston kanslia 2007, 93).” 
Valtioneuvoston kanslian koordinoima lainvalmistelun suunnittelun ja johtami-
sen kehittämistyöryhmä linjasi vuonna 2005, että jatkossa tulee hyödyntää aikai-
sempaa enemmän tutkimustietoa säädösvalmistelun kehittämisessä (valtioneu-
voston kanslia 2005, 78). Työryhmä painotti, että tutkimustietoa tarvitaan lisää 
erityisesti oikeuden kansainvälistymisestä, sidosryhmien osallistumismahdol-
lisuuksista ja taloudellisten vaikutusten arvioinnista. Kaijus Ervasti (2009) kir-
joittaa vaikuttavuuden arviointia valtionhallinnossa käsittelevässä teoksessa, 
että oikeuspoliittiset ja kriminaalipoliittiset tietotarpeet ovat kasvaneet 2000-lu-
vulla, kun paineet vaikuttavuuden seurantaan ovat lisääntyneet. Ervastin mu-
kaan oikeusministeriön vähäiset tutkimusmäärärahat ovat johtaneet siihen, ettei 
päätöksenteon pohjaksi ole riittävästi käytössä oikeuspoliittista tutkimustietoa. 
Vastaavia esimerkkejä lainsäädäntötutkimuksen tarpeellisuudesta on helppo 
löytää. Itse asiassa jo 1970- ja 1980-luvuilla harmiteltiin lainvalmistelua ja lain-
säädännön toimivuutta käsittelevän tutkimustiedon puutetta. Antti Kivivuori 
(1972) määritteli tutkimustiedon hankkimisen ja käyttämisen lainvalmistelun 
perusongelmiksi. Hän harmitteli, että lainvalmistelijoilta puuttui erityisesti yh-
teiskuntatieteellistä tietoa. Vuonna 1987 säädösvalmistelua kehittynyt työryh-
mä linjasi loppumietintönsä toimenpide-ehdotuksissa, että: ”Erityistä huomiota 
olisi kiinnitettävä säädösvalmistelun tutkimiseen ja teoriaan (oikeusministeriö 
1987, 137).” Vaikka lainsäädäntötutkimuksen alaan lukeutuvia tutkimuksia on 
sittemmin valmistunut, on kokonaisvaltaisesti lainvalmistelun ja toimeenpanon 
kysymyksiä tarkasteleva empiirinen tutkimus ollut vähäistä verrattuna jo kau-
an tutkimustarpeista esitettyihin vaatimuksiin sekä valtionhallinnon ja median 
runsaaseen mielenkiintoon.
Tämä väitöskirjatyö koostuu johdannon lisäksi viidestä artikkelista. Artikkelit 
ovat ensimmäistä lukuun ottamatta empiirisiä. Ne käsittelevät toisaalta lainval-
mistelua ja toisaalta toimeenpanoa. Artikkeleiden keskeisiä aihepiirejä ovat la-
kien vaikutusten arviointi, lainvalmistelun kehittämistyö, sääntelyn toimivuus, 
vaihtoehtoiset sääntelykeinot ja sääntelyn vuorovaikutteinen luonne. Näiden 
yleisempien aihepiirien ohella tapaustutkimuksissa syvennytään asianajajien 
valvontaan ja Kuluttajaviraston toimintaan. Tässä johdantoluvussa vedetään yh-
teen näiden viiden artikkelin keskeisiä tuloksia. Johdanto alkaa lainsäädäntö-
tutkimuksen ja säädöspolitiikan käsitteiden määrittelyllä. Lisäksi käydään läpi 
säädöspolitiikan keskeisiä vaiheita niin Suomessa kuin ulkomailla. Johdannon 
luonteeltaan teoreettinen alkuosa päättyy katsaukseen lainsäädäntötutkimuk-
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sen ja samalla käsillä olevan väitöskirjatyön keskeisistä käsitteistä ja teoriois-
ta. Nämä ovat rationaalisen valinnan teoria, lakien vaikutukset, vaihtoehtoiset 
sääntelykeinot, yksityiset intressit ja osallistuminen sekä implementaatio ja ar-
viointi. Teoreettisen alkuosan jälkeen seuraa yhteenveto viiden artikkelin tutki-
muskysymyksistä, -menetelmistä ja tuloksista. Aluksi tarkastellaan, minkälaiset 
tiedonintressit yhdistävät artikkeleita. Tämän jälkeen esitellään laajasti käytet-
tyjä empiirisiä menetelmiä, joita ovat asiantuntijahaastattelut, asiakirja-aineis-
tojen analyysi, diskurssianalyysi ja kysely. Koska väitöskirja edustaa empiiris-
tä oikeustutkimusta, käydään tässä yhteydessä läpi aiheesta käytyä tieteellistä 
keskustelua. Seuraavaksi esitellään erikseen jokaisen tapaustutkimuksen kysy-
myksenasettelua ja tutkimustuloksia. Yksittäisten tutkimusten esittelyn jälkeen 
tehdään niiden tulosten pohjalta kaksi koko väitöskirjaa yhdistävää johtopää-
töstä. Väitöskirjan johdantoluku päättyy pohdintaan lainsäädäntötutkimuksen 
tarvetta tulevaisuudessa ja väitöskirjan tuottamista jatkotutkimusaiheista.
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2 Lainsäädäntötutkimus ja 
säädöspolitiikka
2.1. LAINSäädäNTöTUTKImUS TIETEENALANA
2.1.1 Lainsäädäntötutkimuksen organisoituminen
Lainsäädäntötutkimus on Suomessa uusi ja monessa suhteessa pieni akatee-
minen oppiaine. Lainsäädäntötutkimuksesta tuli itsenäinen maisteriopintojen 
pääaine ensi kertaa, kun Itä-Suomen yliopiston yhteiskuntatieteiden ja kaup-
patieteiden tiedekunnassa, oikeustieteiden laitoksella aloitettiin lainsäädäntö-
tutkimuksen perustutkintokoulutus syksyllä 2009. Lainsäädäntötutkimuksen 
ja empiirisen oikeustutkimuksen professuuria on hoitanut siitä saakka Anssi 
Keinänen. Hallintotieteiden maisterin tutkinto sisältää läpileikkauksen eri oi-
keudenalojen perusteista, runsaasti empiiristen tutkimusmenetelmien opintoja 
– etenkin kvantitatiivisten menetelmien osalta – sekä erilaisia oikeutta yhteis-
kuntatieteellisestä näkökulmasta tarkastelevia opintojaksoja. Näitä ovat esimer-
kiksi oikeussosiologian ja oikeustaloustieteen perusteet, sääntelyteorian pe-
rusteet ja jatkokurssi, suomalainen oikeuspolitiikka sekä laaja lainvalmistelun 
opintojakso. Käsillä oleva väitöskirja on ensimmäinen Itä-Suomen yliopiston 
lainsäädäntötutkimuksen oppiaineesta syntynyt jatko-opintojen opinnäytetyö. 
Vuonna 2011 Itä-Suomen yliopistossa yhdistettiin lainsäädäntötutkimuksen 
ja oikeustaloustieteen oppiaineet keskenään. Oikeustaloustieteen perusopetus 
oli käynnistetty silloisessa Joensuun yliopistossa syksyllä 2001. Kokemukset 
kriittisesti perinteiseen oikeusdogmaattiseen tutkimukseen suhtautuneesta oi-
keustaloustieteen oppiaineesta vaikuttivat keskeisesti lainsäädäntötutkimuksen 
oppiaineen perustamiseen. Nykyisin opiskelijat voivat painottua opinnoissaan 
joko lainsäädäntötutkimukseen tai oikeustaloustieteeseen. Tärkeimpänä syynä 
oppiaineiden yhdistymiseen oli niiden läheisyys, kun molempiin pääaineisiin 
sisältyi useita samoja opintojaksoja. 
Ennen Itä-Suomen yliopiston pääaineen käynnistämistä lainsäädäntötutki-
muksen professuuri on ollut ainoastaan Turun yliopiston oikeustieteellisessä 
tiedekunnassa vuosina 2004–2009. Professuuria hoiti Jyrki Tala (Ervasti 2011a), 
jonka vuonna 2001 valmistunut oikeustieteen väitöskirja käsitteli lakien vai-
kutusten arviointia, vaihtoehtoisia sääntelykeinoja, sidosryhmien asemaa lain-
valmistelussa ja implementaatiota (Tala 2001). Turun yliopiston oppiaine tarjosi 
vuosittain oikeustieteen perustutkinto-opiskelijoille erityisen lainsäädäntötut-
kimuksen erikoistumisjakson, johon kuului opetusta muun muassa lakien vai-
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kutusten arvioinnista, harjoitustöitä ja pienimuotoisen tutkielman laatiminen. 
Professuurin lakkauttamisen jälkeen Turun yliopiston yleisen oikeustieteen 
oppiaineessa on yhä sääntelytutkimuksen erikoistumisala, josta valmistui en-
simmäinen väitöskirja vuonna 2011, kun Kaisa Sorsa (2011) väitteli yksityisestä 
sääntelystä erityisesti kansainvälisen kaupan alalla.
Itä-Suomen ja Turun yliopiston lisäksi lainsäädäntötutkimusta on harjoitettu 
oikeusministeriön alaisessa Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa. Vuonna 1974 
Kriminologisen tutkimuslaitoksen pohjalle perustettu Oikeuspoliittinen tutki-
muslaitos jakaantuu kahteen tutkimusyksikköön; yleiseen ja kriminologiseen. 
Erityisesti yleisessä tutkimusyksikössä on tutkittu lainvalmistelua ja sääntelyn 
toimivuutta eri oikeudenalat ylittävänä kysymyskokonaisuutena (Ervasti 2011, 12–
16). Esimerkiksi vuosina 2000, 2004 ja 2009 Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos julkai-
si kolme laajaa Oikeusolot-kokoomajulkaisua, joissa tarkasteltiin muiden muassa 
oikeuslaitoksen toimivuutta, sääntelyn implementaatiota eri oikeudenaloilla, lain-
säädännön muutostrendejä, lakien vaikutusten arviointia ja vaihtoehtoisia säänte-
lykeinoja (Lasola 2009a; Litmala 2000; Litmala 2004). Lakien vaikutusten arviointia 
Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa on tutkittu 1990-luvun puolivälistä lähtien 
(Ervasti & Tala 1996; Ervasti ym. 2000; Pakarinen ym. 2010). Muita keskeisiä lain-
säädäntötutkimusta sivuavia tutkimusteemoja ovat olleet pehmeät sääntelykeinot 
(Pakarinen ym. 2009; Sorsa 2009), lakiuudistusten toteutumisen arviointi (Mäkipää 
2010; Pakarinen 2009; Rantala ym. 2008) ja lainvalmistelun yleinen kehittäminen 
(Ervasti 2007; Tala 2007b). Lisäksi laitos on järjestänyt Helsingissä kaksi kansainvä-
listä lainsäädäntötutkimuksen konferenssia (International Conference on Legislative 
Studies) vuosina 2008 ja 2010 (Tala & Pakarinen 2009; 2010). Konferensseihin on 
osallistunut niin tutkijoita kuin lainvalmistelijoitakin. Vuoden 2010 konferenssi 
keräsi osanottajia jo yhdeksästä eri maasta. Konferenssien aihepiirit ovat käsitel-
leet muiden muassa lakien vaikutusten arviointia, vaihtoehtoisia sääntelykeinoja, 
kilpailukyvyn ja lainvalmistelun välistä suhdetta, Euroopan unionin roolia lain-
valmistelussa sekä vallan ja oikeuden suhteita.
Tämän väitöskirjan kolme osatutkimusta ovat valmistuneet Oikeuspoliittises-
sa tutkimuslaitoksessa. Väitöskirjan neljännen luvun muodostava tutkimus etu-
järjestöjen osallistumisesta lainvalmisteluun valmistui osana Oikeuspoliittisen 
tutkimuslaitoksen hanketta nimeltä Paremman sääntelyn kriittinen arviointi. 
Hankkeen päämääränä oli arvioida, kuinka paremman sääntelyn toiminta-
ohjelman tavoitteet ovat käytännössä toteutuneet (Tala ym. 2011). Väitöskirjan 
viidennen luvun tutkimus asianajajien valvonnasta yhteissääntelynä oli niin 
ikään osa Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen laajempaa lainsäädäntötutkimus-
aiheista hanketta. Kyseisen hankkeen yhtenä osana toteutettiin kolme empiiristä 
tutkimusta vaihtoehtoisten sääntelykeinojen toimivuudesta (Kyttä & Tala 2008; 
Pakarinen & Tala 2009; Tala ym. 2009). Väitöskirjan viimeisen luvun tutkimus 
Kuluttajaviraston toiminnasta tehtiin Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa 
yksittäisenä hankkeena työ- ja elinkeinoministeriön toimeksiannosta. Edellä 
mainittuja tutkimushankkeita ovat rahoittaneet oikeusministeriö ja työ- ja elin-
keinoministeriö.
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Myös ulkomailla lainsäädäntötutkimus on löyhästi institutionalisoitunut ja 
hajaantunut tieteenala. Alan tutkimusta tehdään niin oikeustieteen, oikeusta-
loustieteen, sosiologian, oikeussosiologian, hallinnontutkimuksen kuin val-
tiotieteidenkin yhteydessä. Tutkijayhteisöä yhdistävät esimerkiksi sellaiset 
kansainväliset aikakauslehdet kuin Evaluation, Journal of European Public Policy, 
Law and Society, Legisprudence, Policy Sciences, Political Analysis, Politics, Public 
Administration, Public Administration Review, Public Law, Regulation and Governance 
ja Scandinavian Political Studies. Ulkomaisten yliopistojen tutkimusyksiköistä lä-
himmäksi Itä-Suomen yliopiston lainsäädäntötutkimuksen painopisteitä sijoit-
tuu Alankomaiden Tilburgin yliopiston metodologian ja oikeustutkimuksen 
yksikkö (Research Group on Methodology of Law and Legal Research). Yksikön tär-
keimpiä tutkimuskohteita ovat olleet kansainvälinen säädöspolitiikka, empiiri-
sen oikeustutkimuksen menetelmät, lakien vaikutusten arviointi (Verschuuren 
2009), vaihtoehtoiset sääntelykeinot sekä tuomioistuinten ratkaisujen laatu. 
Englantilaisessa Exeterin yliopiston Centre for European Governance -yksikössä on 
Euroopan unionin tutkimuksen ohella laajaa tutkimustoimintaa kansainvälises-
tä säädöspolitiikasta. Yksikössä on toteutettu Euroopan komission tuella ver-
tailevia tutkimuksia paremmasta sääntelystä ja lainvalmistelun laadun kehittä-
misen kysymyksistä (Fritsch ym. 2012; Jacob ym. 2008; Radaelli & de Francesco 
2007). Näistä yliopistoista hieman poikkeavat painotukset ovat esimerkiksi oike-
usteoriaan suuntautuneella Brysselin yliopiston yksiköllä (Centre for Legislation, 
Regulation, and Legisprudence, Hogeschool-Universiteit Brussel) ja riskien hallinnan 
näkökulmaan erikoistuneella London School of Economics:n yksiköllä (Centre for 
Analysis of Risk and Regulation).
2.1.2 Lainsäädäntötutkimuksen tiedonintressit
Kuten edellä todettiin, lainsäädäntötutkimusta oppiaineena leimaa moni-
tieteisyys ja tarkastelukulmien lukuisuus. Lainsäädäntötutkimuksen mää-
rittely sen tiedonintressien kautta on helpointa aloittaa oikeuden käsitteestä. 
Kapeimmassa merkityksessä oikeudella tarkoitetaan kirjoitettuja oikeuslähtei-
tä, kuten lainsäädäntöä, lain esitöitä ja tuomioistuinten ratkaisuja. Oikeuden 
käsite voidaan ulottaa koskemaan astetta laajemmin erilaisia pehmeän säänte-
lyn muotoja, kuten viranomaisten informaatio-ohjausta. Näitä normeja voidaan 
tarkastella kansallisen tason ohella kansainvälisellä tasolla tai kunnallisella ta-
solla. Lainsäädäntötutkimuksessa kiinnostuksen kohteena on kuitenkin usein 
vielä laajempi joukko oikeuteen liittyviä ilmiöitä. Keskeisen tutkimuskohteen 
muodostaa se viranomaisten joukko, joka joko valmistelee tai panee täytäntöön 
lainsäädäntöä. Näitä ovat esimerkiksi valtioneuvosto, tuomioistuimet ja erilaiset 
valvontaviranomaiset. Oikeutta voidaan tutkia myös sen kautta, millä tavalla se 
näkyy yksittäisten ihmisten, yritysten tai muiden ryhmien toiminnassa. Tähän 
liittyen tutkimuksen kohteena voivat olla esimerkiksi oikeudelliset ammatit tai 
oikeusongelmat. Oikeuden syntymistä ja toteutumista käsittelevissä tutkimuk-
sissa kohteena voivat olla myös esimerkiksi kansalaisjärjestöjen tai median toi-
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minta. Oikeuden käsite on siis hyvin laaja (Alvesalo & Ervasti 2006, 14–16), mutta 
keskeinen lainsäädäntötutkimuksen tiedonintressien määrittelemiseksi.
Oikeuden ilmiöiden ohella lainsäädäntötutkimukselle on tunnusomaista  kiin-
nostus ihmisten ja instituutioiden toimintaan ja yhteiskuntaan. Lainsäädäntö-
tutkimuksessa ei siis keskitytä ainoastaan oikeudellisten tekstien sisällön ana-
lyysiin, vaan pohditaan myös tekstien merkitystä yhteiskunnallisessa konteks-
tissa. Esimerkiksi sääntelytarkkuuden tutkimuksessa voidaan kyllä keskittyä 
analysoimaan sanamuotojen joustavuutta, mutta samalla pohditaan myös tuon 
joustavuuden vaikutusta oikeusnormien kohteisiin ja soveltajiin (Braithwaite 
2002; Määttä 2010; Tala 2010c). Lakien valmistelua tutkittaessa voidaan arvioi-
da eri toimijoiden tai yhteiskunnan vaikutusta lakitekstien syntyyn. Lakien 
vaikutuksia arvioitaessa puolestaan lähdetään siitä oletuksesta, ettei lakiteksti 
itsessään kerro vaikutuksista, vaan niiden selvittämiseksi tulee tarkastella yh-
teiskuntaa ja yksittäisten ihmisten toimintaa. Lainsäädäntötutkimus ei siis tutki 
oikeutta suljettuna järjestelmänä, vaan osana laajempaa yhteiskunnan kokonai-
suutta. 
Yksi tapa määritellä lainsäädäntötutkimuksen identiteettiä on vertailla sen 
tiedonintressejä lainopilliseen eli oikeusdogmaattiseen tutkimukseen (Tala 
2004; 2005; 2007a). Lainsäädäntötutkimuksen voidaan katsoa syntyneen osaltaan 
kritiikistä valtavirran oikeustieteellistä tutkimusta kohtaan. Perinteisesti oike-
ustieteen tutkijat ovat olleet kiinnostuneita lakien systematiikasta ja tulkinnas-
ta, siis ikään kuin niiden sisäisestä maailmasta. Valtavirran oikeuspositivistista 
tutkimusta eivät ole kiinnostaneet kysymykset siitä, millä tavalla lait syntyvät, 
tai mikä on niiden merkitys yhteiskunnassa. Näistä syistä lainopillisesti suun-
tautuneet oikeustieteilijät ovat hyödyntäneet harvoin empiirisiä tutkimusmene-
telmiä. Silmiinpistävän usein tutkimuksissa, jotka voidaan sijoittaa lainsäädän-
tötutkimuksen kategorian alle, perustellaan tutkimuksen tarpeellisuutta juuri 
viittaamalla valtavirran oikeustutkimuksen puutteisiin.
Käytännössä tutkijayhteisö määrittelee sen, millaista tutkimusta lainsäädän-
tötutkimus on. Vaikka yhteiskuntatieteellisen oikeustutkimuksen sateenvarjon 
alle voidaan lukea laaja joukko mitä erilaisimpia tutkimusintressejä, ovat muu-
tamat kysymykset kiinnostaneet tutkijoita toistaiseksi erityisen paljon. Nämä 
voidaan jakaa karkeasti ottaen kahteen luokkaan. Ensiksikin tutkimuksissa on 
pohdittu lainvalmistelua, eli toimintaa ennen lain tulemista voimaan. Tutkijoita 
on kiinnostanut erityisesti, kuinka lakien vaikutuksia arvioidaan (Cecot ym. 
2008; Kirkpatrick & Parker 2004; Pakarinen ym. 2010; Popelier & Verlinden 
2009; Radaelli 2005), ja millaisia vaihtoehtoisia sääntelykeinoja voidaan käyt-
tää eri ongelmien ratkaisemiseen (Gunningham & Grabosky 1998; Grabosky & 
Braithwaite 1986; Ogus 1995; Sorsa 2001). Toiseksi tutkijat ovat pohtineet säänte-
lyn toimivuutta, eli lainvalmistelun jälkeistä sääntelyn voimassaolon aikaa. Tähän 
luokkaan kuuluvat tutkimukset ovat olleet usein jonkin lainsäädäntömuutoksen 
arviointitutkimuksia (Kelly 2008; Rantala ym. 2008; Väätänen 2010; Winter 2006). 
Jyrki Tala (2004; 2005; 2007a) on käyttänyt monesti lainsäädäntötutkimuksen 
tutkimusintressejä kuvatessaan jäsentelyä oikeuden kokonaisuuden tutkimuk-
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seen ja yksittäisten säädöshankkeiden tutkimukseen. Ensimmäiseen luokkaan 
kuuluvat esimerkiksi kysymykset oikeuden kansainvälistymisen merkityksestä 
(Braithwaite & Drahos 2000; Drezner 2007; Murphy 2004; Tala & Litmala 2006), 
lakien määrän kasvusta eli oikeudellistumisesta (Braithwaite 2008; Laitinen 
2005) sekä hyvän lainvalmistelun yleisistä periaatteista (Breyer 1993; Dror 1968; 
Fischbeck ym. 2001; Sideri 2007). Toiseen luokkaan sijoittuvissa tutkimuksissa 
kysytään esimerkiksi, mitkä tekijät ovat vaikuttaneet yksittäisten säädöshank-
keiden taustalla, ja millä tavalla hyvän lainvalmistelun periaatteet ovat toteu-
tuneet yksittäisissä hankkeissa (Kolehmainen 2005; Rantala 2011; Susskind & 
McMahon 1985; Vording & Gribnau 2009). Toistaiseksi valtaosa suomalaisesta 
tutkimuksesta on kuulunut jälkimmäiseen, yksittäisiä lakihankkeita tarkaste-
levaan luokkaan. Tähän on vaikuttanut merkittävästi tutkimuksen riippuvuus 
ulkopuolisten rahoittajien toimeksiannoista ja tiedontarpeista. 
Yhtenä lainsäädäntötutkimuksen ominaisuutena voidaan pitää sen pyrki-
mystä tuottaa yleisiä tarkastelukehikkoja, joita voidaan käyttää erilaisten yk-
sittäisten oikeudellisten ilmiöiden analyysiin. Lainsäädäntötutkimus tarjoaa 
välineitä tutkia samojen periaatteiden kautta esimerkiksi lainvalmistelua eri 
oikeudenaloilla tai lain toimeenpanoa eri viranomaisissa. Tala (2001, 338) on 
luonnehtinut väitöskirjansa näkökulmaa lainsäädäntöteoreettiseksi, koska siinä 
on pyritty tekemään sellaisia yleistyksiä lakiuudistusten vaikutuksista ja niiden 
toteutumisesta yhteiskunnassa, jotka soveltuvat periaatteessa kaikentyyppisten 
lakiuudistusten tarkasteluun.
Vielä yhtenä keskeisenä lainsäädäntötutkimuksen piirteenä voidaan tuoda 
esille sen pyrkimys tuottaa tutkimustuloksia, joita voidaan soveltaa käytännössä 
esimerkiksi eri viranomaisten toiminnassa. Lainsäädäntötutkimus on tuottanut 
useita toimintasuosituksia esimerkiksi lainvalmistelua varten. Implementaation 
tutkimukset ovat saattaneet osoittaa vahvuuksia tai heikkouksia viranomaisten 
toiminnassa tulevaisuuden kehittämistyötä varten. Tämä ei kuitenkaan tarkoita, 
ettei lainsäädäntötutkimuksen alla olisi mahdollista tehdä myös teoreettista tut-
kimusta. Lainsäädäntötutkimus voi olla paitsi normatiivista eli toimintaa arvioi-
vaa ja toimintasuosituksia etsivää tutkimusta, myös ihmisten ja instituutioiden 
toimintaa ja sen syitä tarkastelevaa, niin kutsutusti positiivista tutkimusta. Tätä 
jakoa normatiiviseen ja positiiviseen tutkimukseen on kuitenkin käytännössä 
usein vaikea tehdä ja useimmista alan tutkimuksista voidaan löytää molemmat 
näkökulmat.
2.1.3 Lainsäädäntötutkimuksen paikka yhteiskuntatieteiden kentässä
Edellä määriteltiin lainsäädäntötutkimusta sen tiedonintressien kautta. 
Oikeuden yhteiskuntatieteellinen tutkimus on niin laaja näkökulma, että käy-
tännössä lainsäädäntötutkimuksen identiteetti syntyy tutkimusyhteisössä sen 
pohjalta, mitä kysymyksiä pidetään kulloinkin tärkeimpinä ja mielenkiintoi-
simpina. Lainsäädäntötutkimuksen määritelmän laajuus johtaa kysymään, voi-
daanko sitä pitää lainkaan itsenäisenä tieteenalana. Esimerkiksi Jyrki Tala (2004, 
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380) on esittänyt, että ”lainsäädäntötutkimus on hyvä ymmärtää etupäässä tut-
kimusnäkökulmaksi, ei tarkkarajaiseksi alueeksi, jolle tulisi tavoitella erityisen oi-
keusalan asemaa oikeustieteen oppiaineena.” Tala perustaa huomionsa siihen, 
että lainsäädäntötutkimuksen alle voidaan määritellä hyvin hajanainen ja moni-
tieteinen joukko tutkimuksia. 
Tulisiko lainsäädäntötutkimusta kutsua tieteenalaksi vai tutkimusnäkökul-
maksi tai tutkimussuuntaukseksi? Tieteenalasta puhumista puoltaa se, että lain-
säädäntötutkimus on yliopistossa perusopintojen pääaineena, ja sillä on oma 
professuurinsa. Tutkimusnäkökulmaksi kutsuminen on sopivaa siinä mielessä, 
että lainsäädäntötutkimuksen rajat eivät ole selkeät. Toisaalta voidaan nähdä, 
että perinteinen tieteenalan käsite on pitkällä aikavälillä menettämässä merki-
tystään. Aikaisemmin yhtenäiset tieteenalat ovat hajaantuneet ja monitieteinen 
ote on lisääntynyt. Esimerkiksi yliopistoissa opetettava historia on viimeisten 
vuosikymmenten aikana jakaantunut useisiin eri pääaineisiin, kuten kulttuu-
rihistoriaan ja poliittiseen historiaan. Myös perinteisen oikeustieteen alalle on 
syntynyt uusia pääaineita, kuten eurooppaoikeus tai viestintä- ja informaatio-
oikeus. Tutkimussuuntauksen ja sitä laajemmaksi kokonaisuudeksi ymmärretyn 
tieteenalan välinen rajalinja näyttää olevan hälvenemässä. Toisaalta voidaan ha-
vaita, että lainsäädäntötutkimus on muuttumassa oppiaineen perustamisen jäl-
keen hiljalleen yhtenäisemmäksi ja saamassa omaa identiteettiään. Tieteenalojen 
muotoutuminen on yleensä hidas prosessi. Lainsäädäntötutkimuksen tarvetta 
tulevaisuudessa puoltaa se yleinen suuntaus, että julkishallintoon kohdistetaan 
yhä enemmän arviointivaatimuksia (Ervasti 2009; Keinänen 2010a; Nutley ym. 
2007). Kuten edellä mainittiin, myös lainvalmisteluun kohdistuva yhä tiukempi 
julkinen seuranta luo tarpeita lainvalmistelun kehittämiseksi.
Lainsäädäntötutkimuksella on ollut yhteisiä mielenkiinnon kohteita monien 
muidenkin tieteenalojen kanssa. Erityisen läheisiä tieteenaloja ovat oikeussosio-
logia ja oikeustaloustiede. Anne Alvesalo (2010, 175) määritelmän mukaan oike-
ussosiologia: 
”kuvaa ja selittää oikeudellisten instituutioiden ja toimijoiden käyttäytymistä. Myös ky-
symykset modernin oikeuden alkuperästä, oikeudellisen ajattelun ja päättelyn muodois-
ta ja niiden suhteesta määrättyyn poliittis-taloudelliseen järjestelmään ovat relevantteja. 
Oikeussosiologi pohtii yhteiskunnallisten muutosten ja oikeuden vuorovaikutusta.”
Halutessa oikeussosiologian ja lainsäädäntötutkimuksen väliltä voidaan löy-
tää kaksi hienoista painotuseroa. Ensinnäkin oikeussosiologian näkökulmassa 
korostuu nimensä mukaisesti sosiologian tutkimusperinteen asema, kun taas 
lainsäädäntötutkimus on hakenut virikkeitä laajemmalta tieteenalojen kentäl-
tä, kuten taloustieteestä. Toiseksi lainsäädäntötutkimuksen alla valmistuneissa 
tutkimuksissa huomio on ollut useammin lainvalmisteluvaiheessa ja käytän-
nön ongelmien ratkaisemisessa, kun taas oikeussosiologinen tutkimus on ollut 
keskimäärin teoreettisempaa ja kiinnostunut enemmän lakia valvovien viran-
omaisten ja kansalaisten näkökulmista. Oikeustaloustieteelle ja lainsäädäntö-
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tutkimukselle on yhteistä molempien pyrkimys tarkastella oikeudellisia ilmiöitä 
osana yksilöiden ja yhteiskunnan toimintaa ja tuottaa normatiivisia tutkimustu-
loksia. Oikeustaloustiede on kuitenkin tieteenalana suhteellisen yhtenäinen ja 
rajoittunut melko tiiviisti mikrotalousteorian sovelluksiin (Cooter & Ulen 2004; 
Ogus 2004). 
Muina lainsäädäntötutkimukselle läheisinä tieteenaloina voidaan mainita 
hallinnon tutkimus, politiikan tutkimus, oikeushistoria, valtiotiede ja yhteis-
kuntapolitiikka. Lainsäädäntötutkimusta ei voida sijoittaa vain oikeustieteiden 
luokkaan, vaan se tulee käsittää osaksi laajempaa yhteiskuntatieteiden kokonai-
suutta. Ei voida myöskään väittää, että lainsäädäntötutkimuksen tulisi palvella 
ensisijaisesti oikeustieteellistä tutkimusta tai oikeudellisten ammattien harjoitta-
jia. Lainsäädäntötutkimuksen tulokset voivat hyödyttää esimerkiksi lainopillista 
tutkimusta, mutta lainsäädäntötutkimukselle ei voida asettaa erityistä tehtävää 
toimia muiden oikeudenalojen tutkimuksen aputieteenä. 
2.2. SäädöSPoLITIIKKA
2.2.1 säädöspolitiikan käsite
Säädöspolitiikka (regulatory policy, regulation policy) voidaan määritellä ”val-
tionhallinnon vallitsevaksi käsitykseksi siitä, kuinka lakeja tulisi valmistella, 
ja toimenpiteitä ihannetilanteeseen pääsemiseksi” (Pakarinen 2011c, 45, 46). 
Säädöspolitiikalla tarkoitetaan hallinnonalat ylittävää kehystä, joka määrittelee 
hyvän lainvalmistelun periaatteet oikeudenalasta riippumatta. Nämä käsitykset 
ovat vaihdelleet eri aikoina, kuten myöhemmin tuodaan esille. Tällä hetkellä 
Suomessa, ja lähes kaikissa muissa länsimaissa, vallitsevia kriteerejä ovat laki-
en vaikutusten etukäteinen arviointi ja jälkikäteinen seuranta, vaihtoehtoisten 
sääntelykeinojen hyödyntäminen, sidosryhmien osallistuminen ja yritysten hal-
linnollisen taakan vähentäminen (Jacob ym. 2008; OECD 2010b; 2011; Radaelli & 
de Francesco 2007; Sideri 2007; Tala 2009; 2010b). 
Kuinka määritellä hyvän lainvalmistelun ominaisuudet? Niistä ei ole olemas-
sa yhtä julkilausuttua virallista käsitystä, mutta määritelmiä voidaan hakea eri 
julkilausumista. Esimerkiksi paremman sääntelyn toimintaohjelmassa määri-
tellään seuraavat kahdeksan yleistä ”lainsäädäntöperiaatetta” (valtioneuvoston 
kanslia 2006, 160–163):
1) Säädösvalmistelun ja lainsäädännön on oltava ennakoitavaa ja avointa. Sidosryhmien 
osallistuminen ja vaikutusmahdollisuudet on turvattava. 
2) Sääntelyn on oltava hallittavaa ja ymmärrettävää.
3) Lainsäädännön on oltava sisällöltään joustavaa ja soveltamisalaltaan selkeää.
4) Sääntelyn on edistettävä oikeusvarmuutta ja luottamusta.
5) Lainsäädännön tulee johtaa tarkoitettuihin vaikutuksiin.
6) Suhteellisuuden tulee toteutua toimijoiden velvoitteissa ja viranomaisvalvonnassa nykyistä
laajemmin.
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7) Sääntelyn eri osa-alueiden on vaikutettava toisiinsa johdonmukaisella tavalla.
8) Sääntely ei saa olla itsetarkoituksellista. Muita ohjauskeinoja tulee käyttää aktiivisesti.
 
Oikeusministeriön ja Suomen itsenäisyyden juhlarahasto Sitran yhteisessä ”su-
juvampaan lainvalmisteluun” -hankkeessa puolestaan annetaan neljä strategista 
peruslinjausta, joiden tulisi toteutua vuoteen 2015 mennessä (oikeusministeriö 
2010b, 20):
1) Lainsäädäntö ja sitä korvaavat ja täydentävät ohjauskeinot muodostavat toimivan koko-
naisuuden, mikä hidastaa sääntelyn määrän kasvua.
2) Lainvalmisteluprosessi on avoin ja sidosryhmien osallistumismahdollisuudet ovat hyvät.
3) Lakien vaikutusten arviointi ja niiden toteutumisen seuranta jälkikäteen on säännön-
mukaista.
4) Ministeriöt noudattavat valtioneuvoston yhteistä lainvalmistelun hankehallinnan ja pro-
sessin mallia.
Listan neljäs kohta viittaa kyseisessä hankkeessa kehitettyyn prosessikaavioon, joka jakaa 
lainvalmistelun pää- ja alavaiheisiin ja määrittelee eri vaiheille, kuten esivalmistelulle ja 
kuulemiselle, laatuvaatimuksia.
Luetteloita hyvän lainvalmistelun ominaisuuksista voidaan löytää myös muista 
maista. OECD (2005) korostaa ohjeissaan Guiding Principles for Regulatory Quality 
and Performance, että hyvän sääntelyn tulee parantaa valtioiden kilpailukykyä. 
Sääntelyn tulee olla yrityksille selkeää, eikä se saa rajoittaa tarpeettomasti kil-
pailukykyä. OECD:lle on tärkeää, ettei sääntely lisää tarpeettomasti yritysten 
hallinnollista taakkaa, ja että lainsäädännölle vaihtoehtoisia sääntelykeinoja 
käytetään mahdollisuuksien mukaan. Lisäksi OECD on suositellut voimakkaas-
ti, että sen jäsenmaat organisoisivat yksiköitä valvomaan ja edistämään lainval-
mistelun laatua. OECD ei ole asettanut lainvalmistelulle vain laatuvaatimuksia, 
vaan se on myös kiinnittänyt huomiota lainvalmistelun resurssien riittävyyteen. 
Yhdysvalloissa presidentin antama linjaus Improving Regulation and Regulatory 
Review painottaa, että sääntelyn tulee tuottaa hyvinvointia, suojella ympäristöä, 
edistää talouskasvua ja kilpailukykyä. Sen tulee perustua parhaaseen mahdol-
liseen tieteelliseen tutkimukseen. Valmistelun tulee olla osallistavaa ja avointa. 
Sääntelyssä on käytettävä vähiten kuormittavia ja innovatiivisia sääntelykei-
noja. Valmistelussa tulee arvioida eri vaihtoehtojen kustannuksia ja hyötyjä. 
Hyvä sääntely on myös ennustettavaa. Lisäksi hyvään sääntelyyn kuuluu ole-
massa olevan sääntelyn todellisten vaikutusten seuraaminen ja kehittäminen. 
(Executive Order 2011.) Ison-Britannian hallinnossa on määritelty hyvän säänte-
lyn kriteereiksi suhteellisuus, tilivelvollisuus, johdonmukaisuus, läpinäkyvyys 
ja tavoitteellisuus (Baldwin 2007, 28; Better Regulation Task Force 2005, 26–27).
Edellä kuvatuista kriteeristöistä voidaan huomata kaksi seikkaa. Ensiksi kri-
teereissä ei eroteta systemaattisesti hyvän säädösvalmistelun ja hyvän sääntelyn 
ominaisuuksia toisistaan. Esimerkiksi paremman sääntelyn toimintaohjelman 
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lainsäädäntöperiaatteissa puhutaan toisaalta sidosryhmien kuulemisesta lain-
valmisteluvaiheessa ja toisaalta valmiin sääntelyn ymmärrettävyydestä. Hyvä 
sääntely saatetaan määritellä siten, että se on valmisteltu tietyllä tavalla. Samoin 
hyvä valmistelu saatetaan määritellä niin, että valmis lainsäädäntö täyttää tietyt 
kriteerit. 
Toiseksi voidaan huomata, että hyvän sääntelyn kriteereihin sisältyy sekä 
teknisluonteisia että sisältöä koskevia tavoitteita. Teknisluonteiset ja neutraalit 
kriteerit koskevat esimerkiksi kuulemisen periaatteita tai lainsäädännön enna-
koitavuutta. Näiden lisäksi hyvälle sääntelylle annetaan myös joitakin sisältövaa-
timuksia, kuten kilpailukyvyn ja yritysten toimintaedellytysten parantaminen 
tai hyvinvoinnin lisääminen. Myös suomalaisessa paremman sääntelyn toimin-
taohjelmassa perustellaan lainsäädäntöperiaatteita siten, että ne turvaavat talo-
udellisen kilpailukyvyn ja kansalaisten hyvinvoinnin (valtioneuvoston kanslia 
2006, 101–108). Kaijus Ervasti (2007) on analysoinut tätä hyvän sääntelyn kritee-
reiden kahtalaista luonnetta. Hänen mukaansa vuoden 2007 hallitusohjelmasta 
voidaan hahmottaa kolme keskeistä hallituspolitiikan tavoitetta, jotka ovat kan-
santalouden kasvuedellytysten ja kilpailukyvyn edistäminen, hyvinvointiyh-
teiskunnan rakentaminen sekä ympäristön suojeleminen. Ervasti painottaa, että 
hyvän säädösvalmistelun periaatteisiin liittyy yleensä myös poliittinen ulottu-
vuus, vaikka niistä puhutaan usein arvoneutraaliin sävyyn. Paremman säänte-
lyn toimintaohjelmassa poliittista ulottuvuutta vahvisti Ervastin mukaan vielä 
ministerityöryhmälle annettu johtovastuu. Pekka Nurmi (2005, 87) on arvioinut, 
että säädöspolitiikka on kohdannut epäilyksiä osittain siksi, että on pelätty sen 
ohjaavan lainsäädännön sisällöllisiä kysymyksiä. Kirsti Rissanen (1998) puoles-
taan argumentoi, että säädöspolitiikka tarjoaa yleiset periaatteet lakien valmis-
telemiseksi, eikä ole niinkään väline hallituspolitiikan toteuttamiseksi. Rissasen 
mukaan säädöspolitiikkaa tarvitaan lisäämään lainsäädäntövallan käytön ratio-
naalisuutta ja demokratian toimintaa. Osa tutkijoista on vastannut ongelmaan 
rajaamalla sääntelyn tavoitteiden määrittämisen poliittisten päätöksentekijöiden 
tehtäväksi ja keskittymällä itse arvioimaan niiden keinojen tehokkuutta, joilla 
valittuihin tavoitteisiin päästään (Gunningham & Grabosky 1998, 29). 
Auri Pakarinen (2011d) on huomauttanut, että monet hyvälle sääntelylle 
annetut sisällölliset tavoitteet ovat tulkinnanvaraisia. Esimerkiksi hyvinvoin-
ti, kilpailukyky ja luonnon monimuotoisuus voidaan käsittää hyvin eri tavoin. 
Tosiasiallisia tavoitteita ei aina lausuta julki. Pakarinen painottaakin, ettei lain-
valmistelun laatua voida määrittää yksikäsitteisesti. Käytännössä myös valtion-
hallinnon sisällä eri toimijoilla on toisistaan poikkeavia käsityksiä määritellä, 
millaista hyvä lainvalmistelu on. Tämän vuoksi edellä säädöspolitiikan määri-
telmässä puhutaan vallitsevasta käsityksestä. Sen määrittelyyn osallistuvat erityi-
sesti neljä ryhmittymää. 
Ensiksikin säädöspolitiikan sisältöjä määrittelee luonnollisesti valtionhallinto 
ja ministeriöiden työntekijät itse. Suomessa ministeriöitä yhdistävä säädöspolitiik-
ka on ollut pääasiassa oikeusministeriön vastuulla, mutta myös työ- ja elinkein-
oministeriö, valtioneuvoston kanslia ja valtiovarainministeriö ovat olleet alalla 
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aktiivisia. Tällä hetkellä Suomessa työskentelee yhteensä viisi lainvalmistelun 
kehittämiseen erikoistunutta henkilöä oikeusministeriössä ja työ- ja elinkein-
oministeriössä (OECD 2010a, 68). Yksittäisissä ministeriöissä kansliapäälliköt 
ovat ensisijaisesti vastuussa lainvalmistelun laadusta (valtioneuvoston ohjesään-
tö 262/2003, 45 §). Monissa ministeriöissä on nimetty yksiköitä, joiden tulee tu-
kea kansliapäällikköä lainvalmistelun laadun kehittämisessä. Lainvalmistelun 
laatuun liittyviä asioita, kuten lakihankkeiden tilannetta ja ongelmia, käsitel-
lään eritasoisissa johtoryhmissä. Lisäksi lähes kaikissa ministeriöissä toimii 
säädösvalmisteluverkostoja, joiden tarkoituksena on levittää tietoutta hyvästä 
lainvalmistelusta ministeriön sisällä. Ne järjestävät koulutuksia, edistävät mi-
nisteriön sisäistä tiedonkulkua, antavat tukea lainvalmistelijoille ja ylläpitävät 
yhteistyötä muiden ministeriöiden kanssa. Verkostojen toiminnan aktiivisuus 
vaihtelee kuukausittaisista tapaamisista ajoittaiseen sähköpostitiedottamiseen. 
(Valtioneuvoston kanslia 2009, 259–260.)
Toiseksi tiedeyhteisöllä, erityisesti lainvalmistelua tutkivien tieteenalojen 
laajalla joukolla, on tärkeä merkitys säädöspolitiikan sisältöjen määrittelyssä. 
Säädöspolitiikka voidaan nähdä myös lainsäädäntötutkimuksen tuottamien 
tutkimustulosten toteuttamisena käytännössä. Vaikutussuhde ei kuitenkaan 
ole mekaaninen; tutkijoiden suositukset eivät automaattisesti päädy käytäntöön 
(Boswell 2009; Hahn ym. 2000; Nilsson ym. 2008; Weiss 1979). Vaikutussuhde ei 
ole myöskään yksisuuntainen, sillä lainsäädäntötutkimus omaksuu virikkeitä 
harjoitetusta säädöspolitiikasta, eikä vain toisinpäin. Suomessa säädöspolitii-
kan painopisteitä on suunniteltu tyypillisesti työryhmissä, joiden jäseniksi on 
usein valittu myös tutkijoita, mikä on edistänyt lainsäädäntötutkimuksen nä-
kökulman välittymistä säädöspolitiikkaan. Ministeriöt ovat myös tilanneet sää-
döspolitiikan tueksi tutkimuksia yliopistoilta ja tutkimuslaitoksilta. Esimerkiksi 
valtioneuvoston kanslia tilasi tutkijoilta paremman sääntelyn toimintaohjelman 
tausta-aineistoksi kaksi laajaa artikkelikokoelmaa, joissa tarkastellaan lainsää-
dännön kehityspiirteitä Suomessa hallinnon- ja oikeudenaloittain vuosina 1985–
2005 (Tala & Litmala 2006; Siitari-Vanne ym. 2006). Suomalaisen lainsäädäntötut-
kimuksen ja säädöspolitiikan välistä suhdetta voidaankin kuvata tiiviiksi.
Kolmanneksi säädöspolitiikan painopisteisiin vaikuttavat erilaiset etujärjes-
töt. Erityisesti elinkeinoelämän etujärjestöt ovat vaikuttaneet säädöspolitiikkaan 
aktiivisesti. Elinkeinoelämän keskusliitto, Keskuskauppakamari ja Suomen 
Yrittäjät ovat kaikki tehneet aloitteita säädöspolitiikan sisällöiksi, julkaisseet 
selvityksiä lainsäädännön kehittämiseksi ja ottaneet kantaa julkiseen keskuste-
luun lainvalmistelusta ja sääntelystä. (Pakarinen 2011b, 69–71.) Elinkeinoelämän 
järjestöt ovat tyypillisesti ajaneet yrityksiä koskevan sääntelyn purkamista, pa-
rempia eturyhmien osallistumismahdollisuuksia lainvalmisteluun ja yritysvai-
kutusten parempaa arviointia. Lisäksi ne ovat usein kannattaneet lainvalmis-
telun laatua valvovien yksiköiden perustamista joko valtionhallintoon tai sen 
ulkopuolelle. Kansainvälisellä tasolla erityisesti OECD on pyrkinyt levittämään 
näitä ihanteita säädöspolitiikkaan sen jäsenmaissa. Euroopan unionin tasolla 
yritysystävällisemmän sääntelyn puolesta ovat puhuneet Brysselissä toimipaik-
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kaansa pitävät jäsenmaiden teollisuuden ja työnantajien järjestö Business Europe 
ja erityisesti pieniä ja keskisuuria yrityksiä edustava European Association of Craft, 
Small and Medium-Sized Enterprises. Muilta aloilta esimerkiksi ympäristöjärjestöt 
ovat ajaneet kattavampaa ympäristövaikutusten arviointia ja naisjärjestöt katta-
vampaa sukupuolivaikutusten arviointia.
Ministeriöiden työntekijöiden, tutkijoiden ja etujärjestöjen lisäksi säädöspo-
litiikan painopisteiden suuntaamiseen vaikuttavat julkishallinnon konsultointia 
harjoittavat yritykset. Toisin kuin Suomessa, muualla maailmassa ne tekevät val-
tionhallinnon tilauksesta huomattavan paljon selvityksiä lainvalmistelun laa-
dusta ja arviointitutkimuksia sääntelyn toimivuudesta. Claudio Radaelli (2009c) 
on kuvannut, että säädöspolitiikan ympärille on syntynyt kansainvälistä kon-
sultointiteollisuutta. Erityisesti lainvalmistelijoihin kohdistuneet vaatimukset 
arvioida lakien vaikutuksia ovat luoneet laajat markkinat lainvalmistelijoita 
kouluttaville yrityksille. Esimerkiksi Euroopan unionin komissio on kouluttanut 
lainvalmistelijoitaan laajasti vaikutusten arvioinnissa 2000-luvun alusta lähti-
en. Markkinajohtajana erityisesti lainvalmistelun laatuun keskittyneen konsul-
toinnin alalta voidaan mainita Washingtoniin ja Dubliniin sijoittautunut Jacobs 
and Associates, joka laatii selvityksiä korkean tason toimeksiannoista, kouluttaa 
lainvalmistelijoita ja levittää länsimaisen säädöspolitiikan periaatteita kehitty-
viin maihin. Konsultointiyrityksen perustanut Scott Jacobs toimi aikaisemmin 
OECD:ssä sääntelyasioista vastaavana johtajana. Suomessakin ministeriöt ovat 
tilanneet konsulttiyrityksiltä joitakin selvityksiä säädöspolitiikan kehittämisen 
tueksi (Harrinvirta & Magi 2010; oikeusministeriö 2010b; 2011).
Säädöspolitiikan käsitettä tarvitaan, koska se auttaa tunnistamaan yhteis-
kunnallisen ilmiön. Suomessa ja monissa muissa länsimaissa työskentelee 
päätoimisesti henkilöitä, joiden työnkuvana on lainvalmistelun kehittäminen. 
Lainvalmistelun laadusta tuotetaan tutkimuksia ja selvityksiä. Se puhuttaa me-
diaa ja etujärjestöjä. Säädöspolitiikka ilmenee erilaisissa tavoitejulistuksissa, sel-
vityksissä, toimenpideohjelmissa, kehittämistyöryhmissä ja mediakirjoittelussa. 
Käsitteet eivät vain kuvaa ilmiöitä, vaan aina myös rakentavat niitä. Koska 
säädöspolitiikka on yleistys tietynlaisesta toiminnasta, sillä on taipumus yllä-
pitää suhteellisen kapeaa käsitystä siitä, mitä hyvä lainvalmistelu on, ja kuinka 
lainvalmistelua voidaan parantaa. Säädöspolitiikan jäsentäminen esimerkiksi 
vaikutusten arvioinnin, vaihtoehtojen arvioinnin ja sidosryhmien osallistumi-
sen kautta voi saada aikaan, että uusia ja poikkeavia näkemyksiä lainvalmistelun 
kehittämisestä ei niin herkästi oteta vastaan. Edellä todettiin, että lainsäädän-
tötutkimus on ajatussuuntauksena ja tieteenalana pirstaloitunut ja löyhästi in-
stitutionalisoitunut. Voidaan väittää, että säädöspolitiikka on lainsäädäntötutki-
musta kiinteämpi kokonaisuus. 
Säädöspolitiikka ja lainvalmistelun todellisuus tulee erottaa toisistaan. On 
esimerkiksi havaittu, että sidosryhmien osallistuminen on suhteellisen tuore 
säädöspolitiikan painopiste (Pakarinen 2011b, 11–17). Väite ei kuitenkaan kerro 
siitä, että sidosryhmien osallistuminen lainvalmisteluun olisi tuore ilmiö, vaan 
että sitä on alettu pitää vastikään säädöspolitiikassa hyvän lainvalmistelun kri-
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teerinä. Vastaava huomio on, että vaikka lakien vaikutusten arviointi on ollut 
keskeisellä sijalla säädöspolitiikassa, lainvalmistelijat eivät usein käytännössä 
arvioi vaikutuksia systemaattisesti (Hahn ym. 2000; Nilsson ym. 2008; Pakarinen 
ym. 2010). Säädöspolitiikan käsitteellä voidaan kuvata käsityksiä hyvästä lain-
valmistelusta myös aikana, jolloin säädöspolitiikan käsitettä ei vielä käytetty. 
Säädöspolitiikan käsite on siis keino jäsentää toimintaa, eikä sen käyttäminen 
edellytä, että toimijat itse käyttäisivät samaa käsitettä.
2.2.2 kansainvälisen säädöspolitiikan vaiheita
Säädöspolitiikan nykyiset painotukset juontavat juurensa 1970-luvun alkuun. 
Tätä ennen lainvalmistelun keskeisimpinä ihanteina pidettiin yleisesti oikeus-
systematiikkaa ja lakitekniikkaa. Nämä ovat yhä arvostettuja lainvalmistelun 
periaatteita, mutta 1970-luvun alku merkitsi selvää siirtymää kohti rationaali-
suuden ihannetta (Pakarinen 2011a; Tala 2010a). Tähän painopisteiden jäsente-
lyyn sisältyy kuitenkin muutamia tärkeitä poikkeuksia. Manner-Euroopassa 
lainvalmisteluun vaikutti 1600-luvulta 1700-luvun puoleen väliin saakka käsitys 
siitä, että lakien vaikutuksia havainnoimalla ja analysoimalla voidaan kirjoittaa 
ihmisten toimintaa paremmin ohjaavia lakeja. Myöhemmin 1800- ja 1900-luku-
jen vaihteessa saksankielisessä oikeuskulttuurissa oli jakso, jolloin korostettiin 
lakien keinojen ja tavoitteiden erottamista toisistaan ja peräänkuulutettiin empii-
risen tiedon hyödyntämistä lainvalmistelussa. (Tala 2007a, 350–355.) Seuraavaksi 
rajaudutaan kuitenkin 1970-luvulta alkunsa saaneen, nykyisin vallitsevan sää-
döspolitiikan paradigman vaiheiden tarkasteluun.
Nykymuotoisen säädöspolitiikan alkujuuret ovat Yhdysvalloissa. Presidentti 
Richard Nixon määräsi vuonna 1971, että lainvalmistelijoiden tulee arvioida vaih-
toehtoisia sääntelykeinoja ja niiden kustannuksia. Vuonna 1974 alettiin valvoa vai-
kutusten arviointia. Myös hallinnollisen taakan minimointi ja kustannus-hyöty-
analyysin käyttö nousivat keskeiselle sijalle 1970-luvun Yhdysvalloissa. Presidentti 
Ronald Reagan käynnisti valtaan noustuaan mittavan deregulaatiohankkeen, 
jonka tavoitteena oli erityisesti yritysten toiminnan helpottaminen. Reagan myös 
tehosti lakien vaikutusten arvioinnin valvontaa. Hän määräsi, että lainvalmiste-
lussa tulee aina osoittaa, että esityksen hyödyt ylittävät sen kustannukset. Vuonna 
1981 perustettiin lainvalmistelun laatua valvova yksikkö (Office of Information and 
Regulatory Affairs, OIRA), joka sai valtuudet palauttaa huonosti valmistellut esi-
tykset takaisin valmisteluun. OIRA seuraa myös lakeja alemmanasteista, kon-
gressin alaisten viranomaisten säädösvalmistelua, jolla on Yhdysvalloissa mer-
kittävä rooli. (Weidenbaum 1997; West 2005.) Toisin kuin joissakin muissa maissa, 
Yhdysvalloissa lainvalmistelun laadun valvonta ei ole ollut vain symbolista, vaan 
se on saattanut pysäyttää merkittävienkin lakiuudistusten etenemisen. Tästä 
syystä lainvalmistelun laatuvaatimukset ovat herättäneet Yhdysvalloissa ajoittain 
mittavaakin kriittistä julkista keskustelua (Coglianese 2008).
Isossa-Britanniassa alettiin seurata Yhdysvaltojen esimerkkiä erityisesti 
pääministeri Margaret Thatcherin kaudella. Myös Thatcher käynnisti mittavan 
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deregulaatiohankkeen ja siirsi huomiota yritysten toimintaedellytysten paran-
tamiseen. Pitkin 1980-lukua annettiin useita julistuksia ja toimenpideohjelmia 
yritysten hallinnollisen taakan vähentämiseksi. Lainvalmistelijoita ohjeistet-
tiin myös arvioimaan lakien vaikutuksia yrityksille. Vuonna 1986 perustettiin 
valtionhallinnon yhteinen yksikkö tukemaan lainvalmistelijoita muun muassa 
vaikutusten arvioinnissa. Nykyisin vajaan sadan hengen yksikkö toimii elinkei-
noministeriön yhteydessä nimellä Better Regulation Executive.  Merkittävä käänne 
Isossa-Britanniassa tapahtui vuonna 1997, kun Tony Blairin Työväenpuolue nou-
si valtaan. Blairin hallitus alkoi käyttää paremman sääntelyn (Better Regulation) 
käsitettä, jotta se voisi tehdä eron aikaisempaan yrityskeskeiseen säädöspolitiik-
kaan. Uuden näkökulman mukaan sääntelyä ei pidetty enää yksikäsitteisesti pa-
hana asiana, vaan alettiin vaatia hyvälaatuista sääntelyä. (Baldwin 2005; 2007.) 
Kriittiset tutkijat ovat kuitenkin huomauttaneet, että siirtymä tapahtui lähin-
nä puheen tasolla ja käytännössä yritysten intressit täyttivät myös paremman 
sääntelyn agendan (Brown & Scott 2009, 41). Osana vuoden 1997 uutta linjausta 
perustettiin hallinnon ulkopuolinen pysyvä neuvoa-antava elin, nykyiseltä ni-
meltään Better Regulation Strategy Group, valmistelemaan hyvän lainvalmistelun 
ohjeita ja selvityksiä niiden toteutumisesta. Yritysten hallinnollisen taakan vä-
hentäminen nousi Ison-Britannian säädöspolitiikassa jälleen keskeiseksi peri-
aatteeksi erityisesti 2000-luvun puolesta välistä lähtien, jolloin talousministeriö 
julkaisi aihetta käsittelevän niin kutsutun Hamptonin raportin (Hampton 2005). 
Vuonna 2007 perustettiin uusi viranomainen, jonka tehtävänä on viedä säädös-
politiikan periaatteita paikallisviranomaisten toimintaan, nykyiseltä nimeltään 
Better Regulation Delivery Office. Iso-Britannia onkin ollut edelläkävijä hyvän 
sääntelyn edistämisessä paikallisella tasolla, kun yleensä säädöspoliittiset toi-
menpiteet ovat eri maissa kohdistuneet ministeriöihin. Viime vuosina tärkeä osa 
Ison-Britannian säädöspolitiikkaa on ollut riskinarvioinnin (risk assessment) työ-
kalujen hyödyntäminen lainvalmistelussa. Vielä voidaan huomauttaa, että Ison-
Britannian säädöspolitiikan organisoitumista on leimannut kova muutostahti; 
yksiköiden nimiä on muutettu ja tehtävänkuvia hienosäädetty useaan otteeseen, 
lisäksi on tehty muutoksia niiden sijaintiin valtionhallinnon kokonaisuudessa.
Yhdysvaltojen ja Ison-Britannian ohella OECD aktivoitui jo varhain edistä-
mään tietoon perustuvaa ja laadukasta lainvalmistelua. Lainvalmistelua laajem-
malla tasolla OECD on ajanut 1980-luvun lopulta alkaen aktiivisesti julkishallin-
non uudistamista jäsenvaltioissaan. Järjestö on ollut merkittävä vaikuttaja niin 
kutsutun uuden julkisjohtamisen paradigman (Hood 19991; Osborne & Gaebler 
1992; Pollit & Bouckaert 2000) levittämisessä kansainvälisellä tasolla. OECD on 
suositellut jäsenmailleen muiden muassa julkishallinnon hajauttamista, yhteis-
työtä yksityisen ja kolmannen sektorin kanssa, tutkimustiedon aseman vahvis-
tamista, tulosjohtamista ja yksityistämistä. Tähän kehykseen sopi hyvin myös 
lainvalmistelun uudistaminen (Radaelli & Meuwese 2009). Vuonna 1995 OECD 
laati ensimmäiset kansainvälisesti laajalle levinneet hyvän lainvalmistelun kri-
teerit (OECD 1995). Vuonna 1997 OECD alkoi käyttää paremman sääntelyn kä-
sitettä samaan aikaan Ison-Britannian kanssa. OECD:lle on ollut tunnusomaista 
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paitsi yritysystävällisen lainsäädännön puolesta puhuminen, myös huomion 
kiinnittäminen lainvalmistelun organisointiin ja resursseihin. (Malyshev 2006.) 
Omien periaatteidensa levittämiseksi jäsenmaihin OECD on arvioinut sään-
nöllisesti, kuinka järjestön ohjeet toteutuvat niiden säädöspolitiikassa. Maa-
arvioinneissaan OECD on suositellut usein jäsenmaitaan perustamaan uusia 
lainvalmistelun kehittämiseen erikoistuneita yksiköitä, tehostamaan vaikutus-
ten arviointia ja laatimaan uusia hyvän lainvalmistelun ohjeistoja (OECD 2010b). 
OECD on levittänyt hyvän lainvalmistelun periaatteitaan myös jäsenmaidensa 
ulkopuolelle tarjoamalla kehittyville maille tukea lainvalmistelun kehittämi-
sessä ja arvioimalla niiden edistymistä. Tässä suhteessa on ollut tärkeä yhdessä 
Euroopan unionin kanssa toteutettu monivuotinen Sigma-ohjelma tuoreimmil-
le EU:n jäsenvaltioille (Support for Improvement in Governance and Management). 
Tutkijat ovat usein antaneet OECD:lle kaikkein keskeisimmän roolin vallitsevan 
lainvalmistelun ihanteen leviämisessä (Radaelli 2005, 927; Tala 2010a, 69).
Euroopan unionissa lainvalmistelun laadusta alettiin puhua suhteellisen 
myöhään, 1990-luvun puolessa välissä. Vuoden 1995 Amsterdamin sopimuksen 
liittyi julistus yhteisön lainsäädännön valmistelun laadusta, jossa sitouduttiin 
laatimaan suuntaviivat lainvalmistelun laadun parantamiseksi ja noudattamaan 
niitä. Tärkeän sysäyksen lainvalmistelun kehittämiselle EU:ssa antoi vuoden 
2000 Lissabonin sopimus, jossa laadukas lainsäädäntö nimettiin tärkeäksi kei-
noksi yhteisön kilpailukykytavoitteiden saavuttamiseksi. Sopimuksen myötä 
yritysten hallinnollisen taakan vähentäminen nousi keskeiseksi periaatteek-
si myös EU:ssa. Vuoden 2001 lopussa valmistui muistio EU:n säädöspolitiikan 
suuntaviivoista (Mandelkern Group 2001), jonka pohjalta silloinen Euroopan 
yhteisöjen komissio antoi tiedonannon lainsäädännön yksinkertaistamisesta ja 
parantamisesta (KOM 2002). Tiedonannossa komissio päätti yhtenäistää siihen 
mennessä hajanaisen vaikutusarvioinnin yhdeksi kokonaisuudeksi, jossa yh-
distyisivät niin taloudelliset vaikutukset, ympäristövaikutukset ja sosiaalivai-
kutukset. Tähän komissiolle tärkeään laaja-alaisen arvioinnin periaatteeseen 
viitataan usein integroidun vaikutusarvioinnin käsitteellä (integrated regulatory im-
pact assessment). Muutamia vuosia myöhemmin alkuvuonna 2007 komissioon 
perustettiin vaikutusten arviointia valvova lautakunta (Impact Assessment Board). 
Lautakunta antaa lausuntoja vaikutusarvioinneista, mutta sillä ei ole muodollista 
oikeutta estää lakiuudistusten etenemistä. Vuosina 2008–2010 lautakunta on suo-
sitellut muutoksia 33–42 prosenttiin tarkastamistaan arvioinneista (KOM 2011, 
13). Tässä suhteessa lautakunnan työtä voidaan pitää aktiivisena. Komissiolla on 
myös omat vaikutusten arvioinnin ohjeet, jotka on päivitetty viimeksi vuonna 
2009 (KOM 2009). Ohje koskee komission omaa lainvalmistelutyötä, eikä sido 
jäsenmaiden kansallista valmistelua. Laaja ja käytännönläheisyyttä tavoitteleva 
ohje keskittyy pääosin vaikutusten arviointiin, mutta sisältää myös kattavasti 
määräyksiä vaihtoehtojen arvioinnista ja sidosryhmien kuulemisesta.
Säädöspolitiikan tarkastelu länsimaissa 1970-luvulta lähtien osoittaa, että 
painopisteet ovat olleet kaikkialla lähes samoja. Erityisesti lakien vaikutus-
ten arviointi, yritysten hallinnollisen taakan vähentäminen ja vaihtoehtoisten 
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sääntelykeinojen hyödyntäminen ovat olleet kaikkialla keskeisiä periaatteita 
(Radaelli & de Francesco 2007; Tala 2009; 2010b). Tämä tarkoittaa, että säädös-
politiikan käsitykset ja toimenpiteet ovat liikkuneet vilkkaasti valtioiden vä-
lillä. Merkittävimmät erot painopisteissä koskevat sidosryhmien kuulemista. 
Pohjoismaissa ja Manner-Euroopassa osallistumisella on pitkät perinteet ja se 
on ollut luonteva osa lainvalmistelun kehittämistyötä. Sen sijaan anglosaksisis-
sa maissa painotus on ollut voimakkaammin arviointivaatimuksissa ja sidos-
ryhmien rooli on nähty enemmän tiedontuottajina kuin valmistelun aktiivisina 
osapuolina (Pakarinen 2011c, 65–66; Radaelli 2005; 2009a; 2009b). Tosin tässä suh-
teessa erot ovat kapenemassa, kun esimerkiksi OECD on alkanut linjauksissaan 
korostaa vuorovaikutteisuuden merkitystä valmistelussa (OECD 2010c; 2011). 
Toinen tärkeä havainto on, että nykyiset säädöspolitiikan painopisteet ovat muo-
dostuneet osana yritysten toimintaedellytyksien parantamiseen tähtäävää poli-
tiikkaa. Tämän perintönä esimerkiksi vaikutusten arvioinnissa kaikkialla eniten 
huomiota osakseen on saanut yritysvaikutusten arviointi. Valtioiden välillä on 
kuitenkin suuria eroja siinä, panostetaanko myös muiden kuin yritysvaikutusten 
arviointiin. Esimerkiksi Isossa-Britanniassa vaikutusten arviointi on keskittynyt 
perinteisesti voimakkaasti yritysvaikutuksiin, kun taas Suomessa ja Euroopan 
komissiossa pyritään arvioimaan vaikutuksia laajasti, myös eri ihmisryhmien 
asemaan ja kansalaisten jokapäiväiseen elämään. (Jacob ym. 2008; OECD 2010b.) 
Tosin tuoreessa Ison-Britannian hallituksen vaikutusten arvioinnin ohjeessaan 
huomioidaan laajasti myös sosiaalisten vaikutusten ja ympäristövaikutusten 
arviointi, kenties maan kansainvälisissä vertailuissa saaman kritiikin ansiosta 
(HM Government 2011). Kolmanneksi tarkastelu osoittaa, että monissa maissa on 
perustettu lainvalmistelun laatua edistäviä ja valvovia yksiköitä. Tässä kohdin 
valtioiden väliset erot säädöspolitiikassa tulevat kuitenkin selkeästi esille. Kun 
Isossa-Britanniassa ja Yhdysvalloissa lainvalmistelun kehittäminen ja valvonta 
työllistävät vajaat kaksi sataa valtionhallinnon työntekijää, on monissa maissa 
tyydytty korkeintaan muutaman työntekijän palkkaamiseen alueelle.
2.2.3 suomalainen säädöspolitiikka
Yleismaailmallinen suuntaus lainvalmistelun kehittämisestä ja rationalisoin-
nista saavutti Suomen 1970-luvun alussa; kansainväliset vaikutteet siis liikkui-
vat nopeasti. Kuten Jyrki Tala (2010a) on huomannut, aina 1970-luvun alkuun 
saakka suomalaisessa lainvalmistelussa arvostettiin erityisesti lakitekniikan 
ja oikeussystematiikan osaamista. Nämä ihanteet vaihtuivat tutkimustiedon 
korostamiseen, kun samalla instrumentalistinen käsitys lainsäädännöstä vah-
vistui. Tavoitteet ja keinot haluttiin erottaa toisistaan ja keinojen valitsemiseksi 
peräänkuulutettiin empiiristen tutkimusmenetelmien hyödyntämistä sekä yh-
teiskuntatieteiden teorioihin perehtymistä. Lakien vaikutusten arviointi nousi 
keskeiseen asemaan. (Pakarinen 2011a.)
Yksi varhaisimmista merkeistä ajattelutavan muutoksessa olivat ensimmäi-
set hallituksen esitysten laatimisohjeet. Ohjeet sisältävät paitsi määräyksiä hal-
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lituksen esityksen teknisestä rakenteesta, myös useita kohtia, joissa painotetaan 
esityksen perustelemisen merkitystä. Ohjeen mukaan hallituksen esityksen 
”eräänä ydinkohtana tulee olla selostus siitä, mihin yhteiskunnallisiin puuttei-
siin tai epäkohtiin esityksellä pyritään vaikuttamaan (oikeusministeriö 1976, 4).” 
Perusteluissa tulee selostaa ”ne keinot, joiden avulla tavoite on tarkoitus saa-
vuttaa, sekä perustellaan nämä (oikeusministeriö 1976, 4).” Ohjeissa määrätään 
selvittämään organisatoriset ja taloudelliset vaikutukset. Organisatorisilla vai-
kutuksilla tarkoitetaan muutoksia julkisen sektorin rakenteessa, kustannuksissa 
tai tuloissa. Taloudellisina vaikutuksina mainitaan esimerkiksi vaikutukset val-
tion kokonaistalouteen, kulutukseen, investointeihin, vientiin, työllisyyteen ja 
kansalaisten tulonjakoon. Ohje kuvastaa selkeästi instrumentalistista käsitystä 
lainsäädännöstä, jossa lait käsitetään ohjauskeinoiksi ja lainsäädäntö yhteiskun-
tapolitiikan välineeksi.
Ensimmäinen laaja lainvalmistelun kehittämishanke toteutettiin vuosina 
1981–1987 oikeusministeriössä. Hankkeessa selvitettiin laajasti lainvalmistelun 
organisointia eri ministeriöissä, analysointiin hallituksen esityksiä ja järjestettiin 
lainvalmistelua Pohjoismaissa käsitellyt seminaari. Lopputuotteena valmistui 
77-kohtainen toimenpideluettelo. Toimenpiteinä painotettiin erityisesti sääntelyn 
tietopohjan lujittamista. Ensimmäinen suositus kuuluu: ”Säädösvalmistelussa 
on koottava hyvä tiedollinen pohja: kuvattava olosuhteita, selitettävä niiden 
muodostuminen, ennakoitava niiden tulevaa kehitystä sekä esiteltävä erilaiset 
ohjauskeinot (oikeusministeriö 1987, 137).” Viimeinen toimenpidesuositus taas 
kuuluu: ”Säädösvalmisteluun vaikuttavista tekijöistä tiedetään aivan liian vähän 
(oikeusministeriö 1987, 147).” Toimenpiteinä mainitaan esimerkiksi vaikutusten 
arviointiin panostaminen, uusien sääntelykeinojen selvittäminen, tutkimustie-
don käyttäminen valmistelun tukena ja valmistelun resurssien vahvistaminen.
Suomalaista 1970- ja 1980-lukujen säädöspolitiikkaa voidaan kuvata yleiseltä 
suuntautumiseltaan akateemiseksi. Säädöspolitiikan toimijoita tuntui kiinnos-
tavan erityisesti kysymys, millä tavalla tutkimustietoa voidaan hyödyntää lainval-
mistelussa. Kehittämistyön taustalla vaikutti ennen kaikkea innostus tutkimus-
tiedon mahdollisuuksista, eivätkä niinkään tarpeet parantaa lainsäädännöllä 
saavutettavaa lopputulosta. Sen sijaan 1990-luvulta lähtien on nähtävissä, että 
lainvalmistelun kehittämistä alettiin perustella yhä enemmän lausumalla, että 
lainsäädännön laatu on heikkoa. Vaikka vaikutusten arviointi oli yhä keskeisem-
mällä sijalla, tutkimustiedon mahdollisuuksien sijaan alettiin puhua yhä enem-
män nykytilan ongelmista. 
Vuosina 1994–1996 ja 1998–2000 toteutettiin laajat valtioneuvostotasoiset ke-
hittämishankkeet. Näistä ensimmäisen tueksi valmistui laaja selvitys lainval-
mistelun organisoinnista ja kehittämiskohteista eri ministeriöissä. Tässä koh-
taa myös OECD:n vaikutus alkoi näkyä. Hankkeen asiakirjassa vuodelta 1995 
käydään laajasti läpi OECD:n säädöspoliittisia periaatteita ja niiden soveltamista 
eri maissa (oikeusministeriö 1995). Molemmat hankkeet päättyvät laajoihin toi-
menpidesuosituksiin lainvalmistelun suunnitelmallisuuden ja resurssien lisää-
misestä, entistä monipuolisempien sääntelykeinojen käyttämisestä ja sääntelyn 
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jälkikäteisestä seurannasta (oikeusministeriö 1996; 2000). Suositukset kuitenkin 
jäivät suosituksiksi, eivätkä johtaneet käytännön toimenpiteisiin.
Kehittämistyö jatkui 2000-luvulla. Vuosina 2003–2005 ministeriöiden kans-
liapäälliköt pohtivat keinoja lainvalmistelun laadun parantamiseksi (valtioneu-
voston kanslia 2005). Hanketta varten selvitettiin lainvalmistelun resursseja, 
lainvalmistelua esimerkkihankkeissa, vaikutusten ja vaihtoehtojen arviointia. 
Tavanomaisten suunnitelmallisuutta lisäävien toimenpidesuositusten ohella 
kansliapäällikköryhmä suositteli uuden lainsäädäntösuunnitelman käyttöön-
ottoa. Suunnitelma koottaisiin seuraavan hallituskauden merkittävimmistä 
lainsäädäntöhankkeista, joihin panostettaisiin erityisiä resursseja, jotta ainakin 
niissä toteutuisivat hyvän valmistelun periaatteet. Lisäksi ryhmä päätyi vahvis-
tamaan oikeusministeriön roolia lainvalmistelun kehittämistyössä.
Merkittävä suomalaisen säädöspolitiikan virstanpylväs tapahtui vuonna 
2007, kun säädöspolitiikka otettiin ensi kertaan hallitusohjelman osa-alueeksi 
(Hallitusohjelma 2007, 19). Kuten edellä mainittiin, säädöspoliittiset toimenpiteet 
saivat runsaasti tilaa hallituksen strategia-asiakirjassa (valtioneuvoston kans-
lia 2007), ja niiden toteutumista myös seurattiin (valtioneuvoston kanslia 2009). 
Samalla toteutettiin lainsäädäntösuunnitelma, jonka puitteissa annettiin 22 laki-
hankkeen valmistelulle erityistä tukea. Kati Rantalan (2011) ja Laura Hämysen 
(2011) arviointitutkimukset lainsäädäntösuunnitelman hankkeista tosin pääty-
vät toteamaan, että hankkeiden valinta suunnitelmaan oli osittain satunnaista, 
eikä kuuluminen suunnitelmaan tuonut merkittävää lisäarvoa valmistelun tie-
dollisen pohjan, tuen tai resurssien kannalta. 
Vuoden 2007 hallitusohjelmakirjaukset juontavat juurensa erityisesti pa-
remman sääntelyn toimintaohjelmaan (valtioneuvoston kanslia 2006). Aloite 
toimintaohjelman laatimiseen tuli elinkeinoelämän järjestöiltä, ja ohjelman val-
misteluryhmässä järjestöillä oli merkittävä edustus. Ohjelman tausta-aineistoksi 
selvitettiin laajalti ajankohtaisia lainsäädännön kehityspiirteitä yleisellä tasolla 
ja eri hallinnonaloilla. Erityisinä toimenpiteinä suositeltiin paremman säänte-
lyn ministeriryhmän ja neuvottelukunnan perustamista, jotka toteutuivatkin 
seuraavalla hallituskaudella. Paremman sääntelyn toimintaohjelman muut suo-
situkset sidosryhmien osallistumisen vahvistamisesta, vaikutusten ja vaihtoeh-
tojen arvioinnin lisäämisestä ja säädöshuollon kehittämisestä päätyivät hallituk-
sen strategia-asiakirjan pohjaksi.
Säädöspolitiikka kirjattiin myös vuoden 2011 hallitusohjelmaan, mutta tällä 
kertaa lainvalmistelun kehittämiselle ei vahvistettu yhä vahvaa ja poliittisesti 
korkeatasoista ohjausrakennetta (Hallitusohjelma 2011, 25). Vuosina 2010–2012 
lainvalmistelun kehittämistyö on jatkunut erityisesti oikeusministeriön ja Sitran 
yhteisessä ”sujuvampaan lainvalmisteluun” -hankkeessa, johon palataan myö-
hempänä. 
Erityisesti 2000-luvun alusta lähtien suomalaista säädöspolitiikkaa on lei-
mannut yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden korostaminen. Lainvalmistelun kehit-
tämistä on alettu perustella yhä enemmän esimerkiksi talouskasvulla, hyvin-
voinnilla, tasa-arvon lisääntymisellä tai ympäristön suojelemisella. Erityisesti 
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yritysvaikutusten arviointi on noussut säädöspolitiikan keskiöön, ja sitä on seu-
rattu useissa hankkeissa. Yritysvaikutusten arviointiin panostaminen on tuo-
nut myös tuloksia, sillä juuri yritysvaikutusten arviointi on lisääntynyt eniten 
viimeisten viidentoista vuoden aikana (Pakarinen ym. 2010). Yritysvaikutusten 
merkittävää asemaa on mielenkiintoista peilata siihen, että ensimmäisissä halli-
tuksen esityksen laatimisohjeissa vuodelta 1976 lueteltiin kyllä useita erityyppi-
siä taloudellisia vaikutuksia, mutta ei mainittu erityisesti vaikutuksia yrityksiin 
(oikeusministeriö 1976, 4–6). Lainvalmistelun kehittämisen lisääntynyt kapasi-
teetti poliittisten päämäärien edistämisessä näkyi siinä, että pitkin 2000-lukua 
useat ministeriöt julkaisivat ohjeita omalla hallinnonalallaan keskeisten vaiku-
tusten arvioinnista. Esimerkiksi ympäristöministeriö ajoi ympäristövaikutus-
ten arviointia, sosiaali- ja terveysministeriö sukupuolivaikutusten arviointia ja 
liikenne- ja viestintäministeriö tietoyhteiskuntavaikutusten arviointia. Vuonna 
2007 nämä kymmenisen ohjetta koottiin yhteisiksi vaikutusarvioinnin ohjeiksi 
(oikeusministeriö 2007).
Suomalaiselle säädöspolitiikalle on ollut leimallista lukuisten kehittämishank-
keiden käyttäminen. Päävastuu lainvalmistelun kehittämisestä on ollut oikeus-
ministeriöllä, mutta myös muut ministeriöt ovat käynnistäneet monivuotisia ja 
koko valtioneuvoston tasoisia hankkeita lainvalmistelun laadun parantamiseksi. 
Hankkeiden tuloksena on laadittu selvityksiä, julkaistu ohjeita ja tavoitejulis-
tuksia. Lukuisat hankkeet ovat kuitenkin olleet taipuvaisia toistamaan samoja 
ajatuksia ja niiden aikaansaamat muutokset käytännössä ovat jääneet vähäi-
siksi. Suomalaista säädöspolitiikkaa onkin luonnehdittu monesti tehottomaksi. 
(Ervasti 2007, 46–47; Pakarinen 2011a.)
OECD on arvioinut kahdesti suomalaista säädöspolitiikkaa, vuosina 2003 
ja 2010 (OECD 2003; 2010a). OECD:n selvitykset ovat pohjautuneet asiakirja-ai-
neistojen ohella asiantuntijoiden haastatteluihin. Asiantuntijat ovat edustaneet 
ministeriöitä, tutkimuslaitoksia, kansalaisjärjestöjä ja viranomaisia. OECD on ol-
lut huolissaan erityisesti vaikutusten arvioinnin tilasta, vaikka vertailuvuosien 
välillä onkin OECD:n mukaan tapahtunut myönteistä kehitystä. OECD on suosi-
tellut Suomelle vahvasti vaikutusten arviointia valvovan yksikön perustamista. 
Suomalaisen säädöspolitiikan niukoista resursseista OECD on kantanut syvää 
huolta, koska Suomessa lainvalmistelun kehittämiseen on osoitettu kansainvä-
lisesti vertaillen vähäinen työpanos. Suomen ongelmana on OECD:n mielestä 
ollut vahva kytkös lakien valmistelun ja politiikan välillä, mikä on haitannut 
tietoon perustuvaa päätöksentekoa. Myös sidosryhmien osallistumisesta OECD 
on löytänyt puutteita. Osa OECD:n toimintasuosituksista, kuten suositukset val-
vontayksikön perustamisesta ja poliittisen kytköksen keventämisestä, ovat osoi-
tus järjestön kiinnittymisestä anglosaksiseen lainvalmistelukulttuuriin, jossa 
suunnitelmallisuuden rooli on perinteisesti ollut suurempi ja sidosryhmien rooli 
pienempi kuin Pohjoismaissa ja Manner-Euroopassa (Pakarinen 2011b; 2011d; 
Radaelli 2005; 2009a).
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2.3. KESKEISIä KäSITTEITä
2.3.1 Rationaalisen valinnan teoria
Lainsäädäntötutkimuksessa on kuvattu sääntelyn luonnetta useimmiten niin 
kutsutun rationaalisen valinnan (rational choice) teorian kautta. Teorian lähtökoh-
tana on, että säädösvalmistelu ja sääntelyn täytäntöönpano ovat luonteeltaan 
rationaalista suunnittelua. Rationaalisesti valmistellut lait palvelevat – tai ainakin 
niiden tulisi palvella – yhteiskunnan yleistä etua. Tieteellisen tutkimuksen ul-
kopuolella teoria on vaikuttanut suuresti eri valtioiden harjoittamaan säädös-
politiikkaan. Teoriassa oletetaan, että säädösvalmistelussa tulee vertailla eri 
sääntelykeinoja ja analysoida niiden vaikutuksia, ja molemmat toimenpiteet 
ovat kuuluneet säädöspolitiikan keskeisiin suosituksiin. Rationaalisen valinnan 
teoria ei ole kuitenkaan kiteytynyt ja aina samassa muodossa esitettävä kokonai-
suus. Erityisesti oikeustaloustieteellisesti suuntautuneet tutkijat suosivat mik-
rotalousteoriasta poimittuja käsitteitä, joita esimerkiksi hallinnontutkimuksen 
piiristä tulevat tutkijat käyttävät harvemmin. Seuraavaksi esitellään ja analysoi-
daan rationaalisen valinnan teorian perusolettamuksia.
Rationaalisen valinnan teorian keskeinen piirre, järjen korostaminen, juon-
taa juurensa aina valistusajan ihanteisiin saakka. Teknokratian isänä pidetty 
Henri de Saint-Simon ennusti 1700- ja 1800-lukujen vaihteessa, että tulevaisuu-
dessa asiantuntijat ja tiedemiehet tulisivat korvaamaan politiikan (Bell 1974, 
263, 343). Hallinnon alalla ajatusta talouspolitiikan ja oikeuden rationalisoimi-
sesta sovellettiin ensi kertaa laajamittaisesti kameraalitieteessä, joko kehitettiin 
saksalaisten virkamiesten kouluttamiseksi 1800-luvulta alkaen. Kameralismi 
antoi sittemmin vaikutteita hallintotieteen kehitykselle Yhdysvalloissa 1800-lu-
vun lopussa. Tuohon aikaan Yhdysvalloissa pidettiin ongelmallisena poliitti-
sia virkanimityksiä ja vähäistä budjetointia. Hallintotieteessä keskeiseen ase-
maan nousivat vaatimukset tehokkaammasta julkishallinnon johtamisesta ja 
raportoinnin lisäämisestä. (Berndtson 2000, 267–268.) Ala sai runsaasti vai-
kutteita Frederick Taylorin kehittämästä tieteellisen liikkeenjohdon teoriasta 
1880-luvulta alkaen. Taylor esitti tutkimustuloksiinsa pohjautuen keinoja työn 
tehokkuuden ja tuottavuuden lisäämiseksi. Vaikka Taylorin tulokset koskivat 
tehdastyötä ja massatuotantoa, ne yleistettiin pian koskemaan kaikkien orga-
nisaatioiden – myös julkishallinnon – toimintaa. Sotateollisuuden organisointi 
toisen maailmansodan aikana lisäsi kysyntää rationaaliselle hallinnontutki-
mukselle. Sotaa seurannut teknologian ja tilastotieteen kehitys mahdollistivat 
entistä monimutkaisempien päätöksentekomallien, kuten kustannus-hyöty-
analyysin kehittämisen (Adler & Posner 2006; Bell 1974; Revesz & Livermore 
2008). Yhdysvallat käynnisti sodan jälkeen laajoja sosiaalipoliittisia ohjelmia, 
joiden suunnitteluun ja arviointiin tarvittiin uusia välineitä. Näistä keskeisin 
oli politiikkatoimien etukäteiseen arviointiin Rand-tutkimuslaitoksessa kehi-
tetty niin kutsuttu suunnittelu-, ohjelmointi- ja budjetointijärjestelmien työkalu 
(Planning, Programming and Budgeting System PPBS). Myöhemmin 1980-luvun 
alusta lähtien politiikan rationalisointi koki toisen tulemisen uuden julkisjoh-
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tamisen myötä. (Gaebler & Osborne 1992; Hood 1991; Pollit & Bouckaert 2000; 
Uusikylä 1999.)
Rationaalisen valinnan teoria esitetään usein päätöksentekomallin muodos-
sa. Malli koostuu vaiheista, jotka seuraavat ajallisesti toisiaan. Vaiheiden määrä vaih-
telee kirjoittajasta riippuen, sillä vaiheita voidaan yhdistellä tai jakaa pienempiin 
osiin. Esimerkiksi Jyrki Tala (2001, 310) on kuvannut mallin kolmen perusvai-
heen kautta, jotka ovat 1) toimintavaihtoehtojen määrittely, 2) eri toimintavaih-
toehtojen seurausten arviointi ja 3) parhaan toimintavaihtoehdon valitseminen 
jonkin päätöksentekosäännön avulla. Yehezkel Dror (1968) jakaa hyvän säädös-
valmistelun puolestaan yksityiskohtaisemmin kahdeksaantoista eri vaiheeseen, 
joihin kuuluvat myös tavoitteiden määrittely ja yhteiskunnan tilanteen seuraa-
minen intervention jälkeen. Seuraavaksi esitetään rationaalisen päätöksenteon 
malli jaettuna seitsemään yleisesti mainittuun vaiheeseen:
1. Määritellään päämäärät ja niiden tärkeys.
2. Hankitaan informaatiota yhteiskunnan todellisuudesta ja tulevaisuudesta.
3. Määritellään vaihtoehtoiset keinot ratkaista ongelma.
4. Määritellään jokaisen vaihtoehdon odotettavissa olevat vaikutukset.
5. Vertaillaan eri vaihtoehtojen vaikutusten hyötyjä ja kustannuksia.
6. Valitaan vaihtoehto, jolla on suurin nettohyöty.
7. Seurataan tilannetta ja tehdään tarvittaessa korjauksia.
Mallin ensimmäisessä vaiheessa luodaan yhteinen käsitys siitä, minkälaisia 
yhteiskunnallisia ongelmia tulisi korjata sääntelyn avulla. Nämä voivat kos-
kea esimerkiksi ympäristön pilaantumista, työttömyyttä tai sukupuolista syr-
jintää. Tämän jälkeen hankitaan tutkimustietoa tai muuta empiiristä tietoa 
ongelman esiintymisestä yhteiskunnassa. Lisäksi hankitaan tietoa siitä, millä 
tavalla yhteiskunta ja kyseinen ongelma tulevat kehittymään tulevaisuudessa. 
Rationaalisen päätöksenteon mallissa pidetään usein kvantitatiivisia menetel-
miä luotettavampina tiedon hankkimisen tapoina kvalitatiivisiin menetelmiin 
nähden. Kolmannessa vaiheessa määritellään, minkälaisten eri keinojen avulla 
yhteiskunnallinen ongelma on mahdollista ratkaista. Neljänneksi määritellään, 
minkälaisia vaikutuksia vaihtoehtoisilla ratkaisutavoilla on. Seuraavaksi teh-
dään vertailua kunkin vaihtoehdon hyötyjen ja kustannusten välillä. Tässä koh-
dassa suositellaan usein kvantitatiivisten ja rahamääräisten arvioiden tekemistä 
vaikutuksista, mikäli se vain on mahdollista (Adler & Posner 2006; Revesz & 
Livermore 2008). Hyödyillä ja kustannuksilla voidaan kuitenkin viitata ratkaisu-
vaihtoehdon hyviin ja huonoihin puoliin muutoinkin kuin rahallisesti mitattu-
na. Kuudennessa vaiheessa valitaan se vaihtoehto, jonka nettohyöty on suurin. 
Lopuksi seurataan, kuinka hyvin halutut tavoitteet saavutetaan ja tehdään tar-
vittaessa korjaustoimenpiteitä toistamalla mallin vaiheet uudestaan. 
Rationaalisen valinnan mallia voidaan soveltaa muihinkin päätöksentekoti-
lanteisiin kuin lakien valmisteluun. Esimerkiksi valinnat siitä, millä tavalla jul-
kinen sektori organisoidaan, tai minkälaista elinkeinopolitiikkaa harjoitetaan, 
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voidaan tehdä mallin avulla. Mallia käyttämällä voidaan päätyä myös ei-oikeu-
delliseen sääntelyyn, jos mahdollisina vaihtoehtoina vertaillaan lainsäädän-
töä, itsesääntelyä tai muita pehmeän sääntelyn muotoja. Lisäksi mallia voidaan 
käyttää kuvaamaan myös niitä päätöksiä, joita viranomaiset tekevät pannessaan 
lainsäädäntöä täytäntöön.
Rationaalisen valinnan teorian tärkeimpänä oletuksena voidaan pitää sitä, 
että ihmisten toiminta on rationaalista. Tutkimuskirjallisuudessa on annettu ra-
tionaalisuudelle erilaisia määritelmiä. Yleisen ja intuitiivisen määritelmän mu-
kaan rationaalinen päätöksenteko perustuu järkeilyyn ja suunnitelmallisuuteen. 
Tällainen määritelmä sisältää implisiittisesti oletuksen, että rationaalisuudelle 
on olemassa jokin vastakohta, kuten tunteisiin pohjautuva toiminta tai poliitti-
nen kaupankäynti. Näin yleisen tason määritelmän heikkoutena on, että järkei-
lyn ja suunnitelmallisuuden kriteerit jäävät edelleen määrittelemättä. Sen sijaan 
mikrotalousteoriassa on kehitetty tarkempi määritelmä rationaalisuudelle. Sen 
mukaan rationaalinen yksilö maksimoi omaa hyötyfunktiotaan, joka määräytyy 
yksilön omien preferenssien ja resurssirajoitteiden perusteella. Resurssirajoitteet 
ovat seurausta siitä, että yksilöillä on niukkuutta taloudellisista ja muista re-
sursseista sekä ajasta. Lisäksi mikrotalousteoriassa oletetaan, että rationaalinen 
yksilö kykenee tekemään valintoja ja elää täydellisen informaation maailmassa. 
(Heiskala 2000, 25–28; Lehtinen 2006; Ogus 2004.) Oikeustaloustieteessä on kehi-
tetty edellisiin oletuksiin pohjautuen erilaisia määritelmiä sille, milloin valtion 
interventio maksimoi yhteiskunnan yleistä etua, eli on rationaalinen. Pareto-
tehokas interventio parantaa vähintään yhden yksilön hyvinvointia, mutta ei 
huononna kenenkään hyvinvointia. Kaldor-Hicks-kriteerin mukaan yleinen etu 
maksimoituu, kun joidenkin yksilöiden hyvinvoinnin kasvu riittää kompensoi-
maan toisten yksilöiden hyvinvoinnin laskun. Allokatiivisesti tehokas interventio 
maksimoi yleistä etua, kun hyvinvointi jakaantuu halutulla tavalla. (Buchanan 
1959.) Mikrotalousteoriaan pohjautuvat määritelmät ovat teoreettisesti tarkko-
ja, mutta niiden soveltaminen käytäntöön on usein hankalaa, koska hyötyfunk-
tioiden ja hyvinvoinnin jakaantumisen määrittely yhteiskunnassa on vaikeaa. 
Tutkimuskirjallisuudessa onkin yleisintä käyttää – tätä välttämättä tiedostamatta 
– itse rationaalisen valinnan mallia rationaalisuuden määritelmänä; lainvalmis-
telua pidetään rationaalisena, jos valmistelun aikana selvitetään vaihtoehtoisia 
sääntelykeinoja ja niiden vaikutuksia ja tehdään lopullinen valinta vaikutuksia 
vertailemalla. 
Rationaalisen valinnan teoria sisältää oletuksen, että on mahdollista määrit-
tää jollakin yleispätevällä tavalla, milloin sääntely on hyvää. Erityisesti oikeusta-
loustieteellisessä kirjallisuudessa on kehitetty useita niin kutsuttuja sääntelystan-
dardeja eli hyvän sääntelyn kriteereitä. Sääntelyn vaikuttavuudella tarkoitetaan, 
että sääntelyn avulla saavutetaan halutut tavoitteet (OECD 2005, 3; 2009, 7; Määttä 
& Keinänen 2007, 21). Sääntely on tehokasta, jos haitan vähentämisen rajakustan-
nukset ovat haitan vähenemisestä saatavien rajahyötyjen suuruiset. Tehokkuus 
voidaan jakaa useisiin osa-alueisiin. Kustannustehokkuudella tarkoitetaan tavoit-
teen saavuttamista alhaisimmin mahdollisin kustannuksin. Koska eri toimijoi-
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den rajakustannukset haitan vähentämisestä vaihtelevat, tulisi niiden osallistua 
haitan vähentämiseen erisuuruisilla panostuksilla. (Baldwin & Cave 1999, 81; 
den Hertog 1999, 225.) Hallinnollisella tehokkuudella tarkoitetaan, että sääntelystä 
aiheutuvat kustannukset ovat mahdollisimman alhaiset. Hallinnollisia kustan-
nuksia aiheutuu valtiolle lakien säätämisestä ja tuomioistuinjärjestelmän yllä-
pidosta, yksityisille puolestaan sääntelyn noudattamisesta (Shavell 1984, 364). 
Sääntely on dynaamisesti tehokasta, jos se edistää entistä paremmin preferenssejä 
vastaavien innovaatioiden syntymistä ja tehostaa resurssien käyttämistä tule-
vaisuudessa (den Hertog 1999, 225). Ulkoisesti joustavaan sääntelyyn tarvitsee 
tehdä mahdollisimman vähän päivityksiä yhteiskunnan muuttuessa ajan myö-
tä, mikä säästää hallinnollisia kustannuksia (Braithwaite 2002, 48–54, 65–67). 
Normatiivinen joustavuus kertoo, kuinka helppoa sääntelyn muuttaminen tarvit-
taessa on. Tätä voidaan mitata sääntelyviiveellä, mikä tarkoittaa aikaa ongelman 
havaitsemisesta sen poistumiseen.  Kolmas joustavuuden alalaji on operationaali-
nen joustavuus, millä tarkoitetaan toimijoiden vapautta valita, miten he täyttävät 
sääntelijöiden asettamat vaatimukset. (Määttä 2009, 85–96.)
Tutkimuskirjallisuudessa on esitetty lukuisia muitakin vaihtoehtoisia listoja 
hyvän sääntelyn kriteereistä. Esimerkiksi Neil Gunningham ja Peter Grabovsky 
(1998, 25–28) nimeävät vaikuttavuuden ja tehokkuuden tärkeimmiksi ominai-
suuksiksi. Niiden rinnalla Gunningham ja Grabosky vaativat, että valmistelu 
on avointa, ja että vastuuta sääntelystä jaetaan myös yksityisen ja kolmannen 
sektorin toimijoille. Robert Baldwin ja Martin Cave (1999, 76–83) määrittävät 
puolestaan viisi hyvän sääntelyn kriteeriä. Ensiksi lainsäädännön tulee perus-
tua vaaleilla valittujen kansanedustajien tahtoon. Toiseksi lakeja kirjoittavien 
viranomaisten tulee olla tilivelvollisia parlamentille ja parlamentin äänestäjil-
le. Kolmanneksi lainvalmistelun tulee olla avointa. Neljänneksi lainvalmistelun 
tulee perustua asiantuntijatietoon. Viidenneksi lainsäädännön tulee olla teho-
kasta. Erityisesti säädöspolitiikan piirissä määrittelyjä hyvän lainvalmistelun 
ominaisuuksia tarkasteltiin aikaisemmin luvussa 2.2. 
Rationaalisen valinnan teoriassa keskeinen oletus on myös yksilöiden ja yri-
tysten kyky tehdä valintoja ja päätöksiä. Teoriassa lait ja muut sääntelyn muodot 
käsitetään ohjauskeinoiksi, joiden avulla valtio voi vaikuttaa kansalaisten ja yritys-
ten toimintaan haluamallaan tavalla. Nämä oletukset korostavat valtionhallin-
non virkamiesten ja lainvalmistelijoiden asemaa. Teorian mukaan lainvalmistelu 
aloitetaan ensisijaisesti heidän aloitteestaan, kun he huomaavat yhteiskunnas-
sa epäkohtia, joihin puuttuminen on hyödyllistä. Oikeustaloustieteen piirissä 
on pohdittu paljon kysymystä, milloin sääntelyyn tulisi ryhtyä. Nobel-palkittu 
Ronald Coase (1960) on esittänyt, että oikeudet allokoituvat yhteiskunnassa te-
hokkaasti, jos markkinahäiriöitä ei ole. Koska markkinahäiriöitä kuitenkin käy-
tännössä aina esiintyy, tarvitaan valtion internventioita.
Markkinahäiriöt voidaan jakaa informaation epätäydellisyydestä, ulkoisvai-
kutuksista, epätäydellisestä kilpailusta ja hyödykkeiden luonteesta johtuviin on-
gelmiin. Informaation epätäydellisyys johtaa transaktiokustannusten nousuun. Näitä 
ovat sopimusosapuolen etsimisestä, sopimuksen laatimisesta ja täytäntöönpa-
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nosta koituvat kustannukset. Transaktiokustannukset ja epäsymmetrinen in-
formaatio voivat johtaa monenlaisiin ongelmiin. Päämies-agentti-ongelma johtuu 
siitä, ettei päämiehellä ei ole syvällistä tietämystä agentin toiminnasta, eikä 
agentilla päämiehen tavoitteista, mikä johtaa usein varallisuuden siirtymiseen 
päämieheltä agentille. Negatiivisen valikoitumisen tapauksessa kuluttajat eivät ero-
ta hyvälaatuisia huonolaatuisista hyödykkeistä, minkä seurauksena markkinoil-
le jäävät vain huonolaatuisimmat hyödykkeet. Moraalisen uhkapelin tilanteessa 
transaktiokustannukset sopimuksen valvomisesta ovat niin korkeat, että sopi-
muksen osapuolilla ei ole kannustinta noudattaa sopimusta. Ulkoisvaikutuksilla 
tarkoitetaan, että yksilöiden ja organisaatioiden toimintaa aiheuttaa vaikutuk-
sia kolmansiin osapuoliin. Jos ulkoisvaikutukset ovat negatiivisia, kaikkia toi-
minnan kustannuksia ei ole sisäistetty sen hintaan, jolloin hyödykettä tuotetaan 
liikaa. Päinvastaisessa positiivisten ulkoisvaikutusten tapauksessa hyödykettä 
tuotetaan markkinoilla liian vähän. Epätäydellinen kilpailu johtaa siihen, että yhtiö 
myy hyödykkeitä niiden rajakustannuksia korkeammalla hinnalla. Erilaisia epä-
täydellisen kilpailun muotoja ovat esimerkiksi monopoli ja oligopoli. Hyödykkeen 
luonne aiheuttaa ongelmia erityisesti julkishyödykkeiden ja yhteisresurssien kohdal-
la. Koska ketään ei voida estää kuluttamasta näitä hyödykkeitä, syntyy vapaamat-
kustaja-ongelma, eikä markkinoilla ei synny riittävästi kannustinta tuottaa niitä. 
Yhteisresurssit poikkeavat julkishyödykkeistä siten, että ne vähenevät kulutet-
taessa. (Baldwin & Cave 1999, 9–17; den Hertog 1999; Määttä 2009, 19–66; Ogus 
2004; Tala ym. 2009, 107–110.)
Rationaalisen valinnan teorian oletukset ovat hallinneet lainsäädäntötutki-
musta ja ne ovat välittyneet tehokkaasti myös eri valtioiden säädöspolitiikkaan. 
Siitä huolimatta harvat tutkijat sitoutuvat kaikkiin rationaalisen valinnan teori-
an oletuksiin, ja teoria on saanut osakseen runsaasti kritiikkiä (Baldwin 2003, 
728–731; Baldwin & Cave 1999, 21–33; Bogason 2006; Lindblom 1959; Tala 2001, 
77–80, 88–98). Teoriaa vastaan esitetty kritiikki voidaan jakaa kahteen luokkaan. 
Ensiksi on huomautettu, että yksilöt ja organisaatiot eivät käytännössä nouda-
ta mallia; lakien vaikutuksia ei arvioida, eri sääntelykeinoja ei oteta huomioon, 
sääntelyyn ei turvauduta oikeissa tilanteissa ja erilaiset intressiryhmät sekaan-
tuvat valmistelutyöhön. Toiseksi on kritisoitu itse teorian taustalla olevia oletuk-
sia. On väitetty, että yksilöt ja organisaatiot toimivat pikemminkin irrationaali-
sesti kuin rationaalisesti, eri intressiryhmien mukanaolo valmistelussa on etu, 
sääntelyn vaikutusten yksityiskohtainen selvittäminen on käytännössä vaikeaa, 
eikä valmistelussa jää useinkaan tilaa puhtaalle harkinnalle eri vaihtoehtojen 
suhteen. Tämän väitöskirjatyön myöhemmissä osissa esitetään molemmista 
suunnista kritiikkiä rationaalisen valinnan teoriaa kohtaan. Artikkeleissa osoi-
tetaan, että käytännössä rationaalisen valinnan teorian edellyttämät toiminta-
tavat eivät täysin toteudu lainvalmistelussa eivätkä implementaatiovaiheessa. 
Samoin artikkeleissa väitetään, että sääntelyssä intressiryhmillä on merkittävä 
rooli, jolloin suunnittelulle jää sääntelyssä käytännössä vähän tilaa. Jäljempänä 
tässä luvussa esitellään rationaalisen valinnan teorialle vastakkainen yksityis-
ten intressien teoria.
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2.3.2 Lakien vaikutukset
Edellä kuvatussa rationaalisen valinnan mallissa keskeisellä sijalla on eri vaih-
toehtojen vaikutusten arvioiminen ja niiden arvottaminen. Mallin tarkoitus on 
auttaa tekemään parempia päätöksiä. Kun mallia alettiin soveltaa lainvalmiste-
luun Yhdysvalloissa 1960-luvun lopulta alkaen, tutkijat alkoivat suositella laki-
en etukäteisten (ex ante) vaikutusten arviointia. Vuonna 1971 lainvalmistelijat 
määrättiin arvioimaan merkittävimpien lakiuudistusten ja alemmanasteisten 
säädösten vaikutuksia (Weidenbaum 1997). Tämän jälkeen vaikutusarvioinnin 
vaatimukset ovat levinneet lähes kaikkiin kehittyneisiin maihin ja myös useisiin 
kehittyviin maihin (Kirkpatrick & Parker 2004). OECD:llä on ollut kenties suurin 
rooli vaikutusarvioinnin levittäjänä eri maihin. Järjestö on arvioinut jäsenmai-
densa ja myös joidenkin ulkopuolisten maiden lainvalmistelua niin kutsutuissa 
maaraporteissaan. Niissä on tarkasteltu merkittävänä osa-alueena lakien vaiku-
tusten arvioinnin tilaa ja annettu suosituksia osa-alueen parantamiseksi. (OECD 
2000; 2010a; 2010b.)
Pääosa lakien vaikutusten arviointia koskevaa tutkimuskirjallisuutta on 
käsitellyt kysymystä, kuinka hyvin lakien vaikutusarvioinnin vaatimukset to-
teutuvat. Suomessa on tehty kolme laajaa tutkimusta, joissa on tarkasteltu vai-
kutusarviointeja hallituksen esityksissä (Ervasti & Tala 1996; Ervasti ym. 2000; 
Pakarinen ym. 2010). Tutkimuksissa on tehty neljä keskeistä havaintoa. Ensiksi 
on huomattu, että vaikutuksia arvioidaan hallituksen esityksissä suhteellisen 
vähän. Vaikka tutkimuksissa ei ole verrattu vaikutusarviointien määrää siihen, 
minkä verran laeilla tosiasiassa on eri vaikutuksia, vaikuttavat arviointien mää-
rät monien vaikutuslajien kohdalla selvästi liian alhaisilta. Esimerkiksi suku-
puolivaikutuksia tunnistettiin vain viidessä prosentissa vuoden 2009 hallituk-
sen esityksistä (Pakarinen ym. 2010, 55). Toiseksi on huomattu, että taloudellisia 
vaikutuksia arvioidaan huomattavasti useammin kuin vaikutuksia yksilöiden 
ja kansanryhmien asemaan. Vuonna 2009 arvioitiin vaikutuksia julkiseen talo-
uteen ja kansantalouteen 59 prosentissa esityksistä ja yritysvaikutuksia 39 pro-
sentissa (Pakarinen ym. 2010, 40, 44). Sen sijaan alle puolet hallituksen esityk-
sistä sisälsi mainintoja ei-taloudellisista vaikutuksista (Pakarinen ym. 2010, 39). 
Kolmanneksi tutkimukset osoittavat, että lakien vaikutusten arviointi on lisään-
tynyt vuosien 1994 ja 2009 välillä. Esimerkiksi yritysvaikutusten arviointi on li-
sääntynyt 26 prosenttiyksikköä, ympäristövaikutusten arviointi kuusi prosent-
tiyksikköä ja sukupuolivaikutusten arviointi neljä prosenttiyksikköä (Pakarinen 
ym. 2010, 45, 855, 60). Neljäs tärkeä havainto tutkimuksista on, että vaikutusar-
viointien laatu on usein heikko. Tutkimuksissa ei ole arvioitu laatua systemaat-
tisesti mittareiden avulla, mutta ne sisältävät useita esimerkkejä hyvin niukoista 
tai ylimalkaisista arvioinneista.
Lakien vaikutusarvioinnista eri maissa on tehty runsaasti vertailevia tut-
kimuksia. Cecot ym. (2008) vertailivat vaikutusten arviointia Euroopan komis-
siossa ja Yhdysvalloissa vuosina 2003–2007. Johtopäätöksenä tutkijat toteavat, 
että Yhdysvaltojen vaikutusarvioinnit ovat selkeästi komission vaikutusarvi-
ointeja korkealaatuisempia. Komission vaikutusarvioinnit ovat kuitenkin yhtä 
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hyviä niissä esityksissä, joiden kustannukset ovat yli sata miljoonaa dollaria. 
Komission ansiona tutkijat pitävät Yhdysvaltoja monipuolisempaa vaihtoehtois-
ten sääntelykeinojen arviointia. Claudio Radaelli (2009b) vertaili vaikutusten ar-
viointia kuudessa eri maassa ja Euroopan komissiossa. Laaja haastattelu- ja kyse-
lyaineisto osoitti, että vaikutusten arvioinnille on parhaat edellytykset Euroopan 
unionissa, Isossa-Britanniassa ja Yhdysvalloissa, kun taas Pohjoismaissa ja 
Alankomaissa vaikutusten arvioinnilla on lähinnä symbolinen merkitys. Syyksi 
eroihin Radaelli esittää ennen kaikkea sidosryhmien erilaista vaikutusvaltaa ja 
osallistumista eri maissa. Jyrki Tala (2009, 2010b) on vertaillut vaikutusten ar-
viointia ja sen edistämistä eri maissa erityisesti OECD:n havaintojen pohjalta. 
Johtopäätöksenään Tala esittää, että vaikutusten arviointiin panostetaan eniten 
Euroopan komissiossa, Yhdysvalloissa, Isossa-Britanniassa ja Alankomaissa, 
kun taas Suomi jää vertailussa viimeiselle sijalle. Viimeistä sijaa Tala peruste-
lee sillä, että Suomessa arvioidaan niukasti lakien vaikutuksia ja vaihtoehtoja, 
Suomesta puuttuu lainvalmistelijoita tukeva yksikkö ja lainvalmistelun resurssit 
ovat niukat.
Vaikutusarviointien yleisyyttä tarkastelevan tutkimuskirjallisuuden rinnal-
le on syntynyt laajeneva tutkimusalue, jossa on tunnistettu useita rajoituksia ja 
heikkouksia vaikutusarvioinnin käytössä. Rajoituksia menetelmälle aiheuttaa 
jo se, että empiiristen tutkimusmenetelmien kyky ennustaa tulevaisuutta on 
rajallinen (Keinänen 2010b). Tosiasiassa poliittiset intressit painavat usein vai-
kutusarviointeja enemmän. Måns Nilsson ym. (2008) huomasivat haastattelu-
tutkimuksessaan, että ministerit eivät ole välttämättä kiinnostuneita vaikutusar-
vioinneista, ja poliittisten paineiden vuoksi niistä saatetaan tehdä ylimalkaisia. 
Robert Baldwin (2007) on esittänyt, että tiukassa muodossaan vaikutusten ar-
viointi saattaa vähentää pehmeiden sääntelykeinojen ja sääntelykeinojen yhdis-
telmien käyttämistä, koska niiden vaikutuksia on vaikeampaa arvioida. Ciara 
Brown ja Colin Scott (2009) ovat väittäneet, että tiukat vaikutusten arvioinnin 
vaatimukset vähentävät sidosryhmien mahdollisuuksia vaikuttaa lakiehdotus-
ten muotoutumiseen. Cary Coglianese (2008) on huomauttanut, että lakien mää-
rän kasvu on jatkunut vaikutusarvioinneista huolimatta.
Erityisesti Claudio Radelli on pohtinut tutkimuksissaan lakien vaikutusar-
vioinnin yhteiskunnallista kontekstia ja taustasyitä. Radaellin mukaan vaiku-
tusten arviointi ei ole yleistynyt niinkään sen takia, että se auttaisi tekemään pa-
rempia päätöksiä lakien suhteen, vaan koska työkalusta on tullut muoti-ilmiö ja 
vahva diskurssi. Asiantuntijayhteisöt ovat tehneet vaikutusten arvioinnista tar-
peellisen ja välttämättömän lainvalmistelun osa-alueen edistääkseen omaa ase-
maansa. Vaikutusten arvioinnista on puhuttu miellyttävällä kielellä, ja sitä kri-
tisoivat on leimattu esimerkiksi innovaatioiden vastustajiksi. Puhe vaikutusten 
arvioinnista on houkutellut poliitikkoja ja viranomaisia toimimaan, ja tarjonnut 
heille keinoja osoittaa, että he tekevät asioita valtionhallinnon modernisoimisek-
si. (Radaelli 2009a; 2009b; 2009c.) Osin Radaellin huomioihin pohjautuen tämän 
väitöskirjan kolmannessa luvussa analysoidaan vaikutusarviointia diskurssina 
ja retorisena strategiana.
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2.3.3. vaihtoehtoiset sääntelykeinot
Sääntelykeinolla tarkoitetaan perustavanlaatuisia valintoja sen suhteen, mil-
lä tavalla valtio pyrkii ohjaamaan kansalaisia ja yrityksiä parempaan yhteis-
kunnan tilaan pääsemiseksi. Perinteisesti oikeustutkimuksessa on keskitytty 
näistä yhteen eli lainsäädäntöön, vaikka on myös muita sääntelykeinoja, ku-
ten taloudellisten kannustimien hyödyntäminen, standardit, julkinen tuo-
tanto, markkinamekanismien hyödyntäminen ja sääntelemättä jättäminen. 
Tutkimuskirjallisuudessa on tunnistettu tilanteita, joihin eri sääntelykeinot so-
pivat. Jokaisesta sääntelykeinosta on myös löydetty sekä vahvuuksia että heikko-
uksia. Seuraavaksi tiivistetään tutkimuskirjallisuuden havaintoja neljästä tämän 
väitöskirjan sisällön kannalta keskeisestä sääntelykeinosta eli lainsäädännöstä, 
itsesääntelystä, yhteissääntelystä ja informaatio-ohjauksesta.
Kun puhutaan lainsäädännöstä sääntelykeinona, viitataan ennen kaikkea vaa-
timusten asettamiseen toiminnalle, asioiden kieltämiseen ja seuraamusten mää-
räämiseen. Esimerkiksi veroista säädetään myös lailla, mutta ne luetaan sääntely-
keinojen luokittelussa useimmiten osaksi taloudellisten ohjauskeinojen ryhmää. 
Lainsäädäntö sopii tilanteisiin, joissa halutaan saada aikaan muutos varmasti 
ja tarvittaessa myös nopeasti. Haitallinen toiminta voidaan kieltää kokonaan 
lainsäädännön avulla, minkä vuoksi lainsäädäntö sopii yhteiskunnan kannalta 
keskeisten uhkien, kuten rikollisuuden, terveydellisten vaarojen ja ympäristön 
pilaantumisen, torjuntaan. Lainsäädännön hyvä puoli on sen vaikuttavuus, eli 
halutut tavoitteet saavutetaan suurella todennäköisyydellä. Lainsäädäntöön pe-
rustuvalla ohjauksella on kuitenkin useita ongelmia. Toimivien lakien säätämi-
nen on vaikeaa. Tämä johtuu ensinnäkin tiedollisista rajoitteista eli vaikeudesta 
arvioida eritasoisten vaatimusten vaikutuksia yhteiskunnassa. Toiseksi valmis-
teluun vaikuttavat erilaisten intressiryhmien näkemykset. Tuloksena lainsää-
däntö saattaa palvella paremmin jonkin erityisryhmän kuin koko yhteiskunnan 
etua. Kuten edellä esitettiin, lainvalmistelun luonteesta on eriäviä näkemyksiä, 
joissa painotetaan enemmän tai vähemmän intressiryhmien merkitystä. Lakien 
säätäminen voi viedä paljon aikaa ja tulla eri vaiheineen kalliiksi. Poliittisten pai-
neiden vuoksi laaditaan herkästi liikaa ja liian tarkkoja säädöksiä. Säännöksistä 
voi tulla monimutkaisia, jolloin sääntelyn kohteet eivät ymmärrä, mikä on val-
litseva oikeustila. Puutteelliset säännökset aiheuttavat lainkiertämistä, eivät-
kä epäonnistuneet säännökset tuota haluttaja tavoitteita. Ne saattavat rajoittaa 
haluttua käyttäytymistä ja epäonnistua haitallisen toiminnan rajoittamisessa. 
Ihmisten toimintaa rajoittavaa lainsäädäntöä kritisoidaan herkästi paternalis-
mista. Lainsäädännössä asetetaan usein kaikille samat rajoitteet, vaikka ne eivät 
ole tarpeen tai sovi yhtä hyvin kaikille. Lainsäädännön toimivuus riippuu suu-
resti täytäntöönpanosta. Lakien valvonta on kuitenkin usein kallista. Mikäli laki 
toimii huonosti, ei sitä ole helppoa korjata, sillä uusien lakien säätäminen vie 
herkästi huomion vanhojen säännösten päivittämiseltä. (Baldwin & Cave 1999, 
35–39; Gunningham & Grabosky 1998, 38–46; Morgan & Yeung 2007, 80, 81.)
Jos lainsäätäjä päätyy käyttämään lainsäädäntöä, tulee seuraavaksi vali-
ta sääntelytarkkuuden taso, eli kuinka yksityiskohtaisesti määritelmät, käskyt ja 
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kiellot kirjoitetaan lakiin (Black 2002; Braithwaite 2002; Määttä 2010; Tala 2010c). 
Oikeudellisilla vaihtoehdoilla tarkoitetaan sääntelytarkkuuden lisäksi muita va-
lintoja, joita tehdään lainsäädännön suhteen, kuten säädetäänkö yleislaki vai 
erityislaki, mitkä viranomaiset määrätään valvomaan lakia ja millaisia seu-
raamuksia lain rikkomisesta määrätään. Jyrki Tala (2007b, 10–14) on käyttänyt 
sääntelystrategian käsitettä kuvaamaan perustavanlaatuisia valintoja sääntelyn 
suhteen erotuksena yksityiskohtaisemmista oikeudellisista vaihtoehdoista, jot-
ka tulevat harkittaviksi sääntelystrategian – tietoisen tai tiedostamattoman – va-
linnan jälkeen. Talan luokittelun vahvuutena on, että se auttaa hahmottamaan, 
kuinka liikkumavara säädösvalmistelussa vähenee sitä mukaa, mitä pidemmäl-
le siinä edetään. 
Itsesääntelyllä tarkoitetaan, että sääntelyn kohteet laativat itselleen toiminta-
säännöt ja valvovat niiden noudattamista. Itsesääntelyllä tosin kuvataan kirjal-
lisuudessa usein myös tilanteita, joissa yritysten yhteisö laatii itselleen säännöt, 
mutta ei välttämättä valvo niiden noudattamista. Yhteissääntely muistuttaa itse-
sääntelyä, mutta siinä valtuutus omien sääntöjen antamiselle ja niiden valvon-
nalle perustuu lakiin. Lisäksi yhteissääntelyssä voidaan määrätä jokin valtion 
viranomainen valvomaan yhteissääntelyn toimivuutta. Itse- ja yhteissääntelyn 
hyvänä puolena on, että ne saattavat korvata lainsäädäntöä ja vähentää viran-
omaisvalvonnan tarvetta. Tämä voi toteutua myös yhteissääntelyn kohdalla, jos 
valtion ei tarvitse sen ansiosta säätää yhtä yksityiskohtaisia lakeja eikä järjestää 
yhtä yksityiskohtaista valvontaa. Koska itse- ja yhteissääntelyssä osa sääntely-
vastuusta siirtyy yksityisille toimijoille, syntyy valtiolle säästöjä. Sääntelyn koh-
teet voivat luoda parempia sääntöjä toiminnalleen kuin ulkopuolinen, sillä niillä 
on enemmän tietoa alan ongelmista ja parhaista tavoista niiden ratkaisemisek-
si. Sääntelyn kohteilla on myös enemmän asiantuntemusta valvoa sääntöjen 
toteutumista, mikä on merkittävä etu erityisesti asiantuntija-ammattien, kuten 
asianajajien sääntelyn kohdella. Itse- ja yhteissääntely saattaa motivoida sään-
telyn kohteita toimimaan vastuullisesti lainsäädäntöä tehokkaammin. Useista 
hyvistä puolista itse- ja yhteissääntelyllä on myös heikkouksia. Koska säänte-
lyn kohteiden intressinä on usein matala sääntelyn taso, ei ehkä synny riittävän 
kunnianhimoisia käytännesääntöjä, ja niiden valvonta voi olla puolueellista. 
Pahimmillaan ala saattaa käyttää itse- ja yhteissääntelyä perusteettomina mark-
kinointikeinoina. Itse- ja yhteissääntely saattavat johtaa kartellia muistuttavaan 
tilanteeseen, vähentää kilpailua ja nostaa hintatasoa. Mikäli alan toimijat muo-
dostavat heterogeenisen ryhmän, voi sitoutuminen sääntelyyn olla heikkoa. 
Lisäksi suuri yleisö ei ehkä pidä itse- ja yhteissääntelyä yhtä uskottavana kuin 
lainsäädäntöä. (Baldwin & Cave 1999, 40–41, 125–136; Gunningham & Grabosky 
1998, 50–55; Morgan & Yeung 92–96; Ogus 1995, 97–99; Sorsa 2011.)
Suomessa itse- ja yhteissääntelyä on tutkittu suhteellisen runsaasti. Jyrki Tala 
ym. (2009) arvioivat asianajajien yhteissääntelyjärjestelmän toimivuutta, Auri 
Pakarinen ja Jyrki Tala (2009) arvioivat mainonnan eettisen neuvoston toimin-
taa ja Kaisa Kyttä ja Jyrki Tala (2008) tutkivat lääkemarkkinoinnin itsesääntelyä. 
Auri Pakarinen ym. (2009) vertailivat edellä mainittujen tutkimusten tuloksia ja 
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päätyivät siihen, että näistä kolmesta sääntelyjärjestelmästä lääkemarkkinoin-
nin itsesääntely toimi parhaiten, koska siinä oli panostettu erityisesti puolueet-
tomuuteen. Näiden empiiristen tutkimusten havainnot tukevat osittain edellä 
kuvattuja itse- ja yhteissääntelyn vahvuuksia ja heikkouksia. Ne sisältävät kui-
tenkin myös erisuuntaisia havaintoja esimerkiksi siitä, ettei itse- ja yhteissäänte-
ly ole välttämättä onnistunut vähentämään lainsäädännön määrää. Kaisa Sorsa 
(2009) on tutkinut itsesääntelyä erityisesti yritysten näkökulmasta. Sorsa kritisoi 
usein esitettyä väitettä, että yritykset perustavat itsesääntelyjärjestelmiä ennen 
kaikkea lainsäädännön uhan alla. Sorsan mielestä yritysten oma tahto toimia 
vastuullisesti on merkittävin itsesääntelyä selittävä tekijä. Sakari Huovinen 
(2007) on painottanut, että viranomaisten luottamus on keskeinen itsesääntelyn 
edellytys. Tällä Huovinen tarkoittaa, että itsesääntely käy tarpeettomaksi, jos 
säädetään sen kanssa päällekkäistä lainsäädäntöä.
Informaatio-ohjauksen perusajatuksena on, että valtio ja viranomaiset pyrkivät 
suostuttelemaan sääntelyn kohteita toimimaan halutulla tavalla tarjoamalla näil-
le tietoa. Viranomaiset voivat jakaa tietoa alalla vallitsevasta yhteiskunnallisesta 
tilanteesta ja lainsäädännöstä eri kanavia pitkin, kuten internetsivuilla, omissa 
lehdissään ja koulutustilaisuuksissa. Tiukemmassa muodossa viranomaiset voi-
vat kertoa ohjeiden muodossa, mikä on niiden käsitys lainsäädännön sisällöstä 
ja suositella avoimesti tiettyjä toimintatapoja, vaikka ne eivät kävisi suoraan ilmi 
lakitekstistä. Viranomaiset voivat myös antaa sääntelyn kohteille pehmeitä sank-
tioita, kuten huomautuksia tai varoituksia. Informaatio-ohjauksen tiukemmat 
muodot sopivat hyvin tilanteisiin, joissa viranomaisten on rajallisten resurssien 
vuoksi vaikeaa puuttua ongelmiin lainsäädännön ja oikeudellisten sanktioiden 
avulla. Informaatio-ohjauksen etuna on sen edullisuus. Sekä viranomaiset että 
sääntelyn kohteet voivat säästää oikeudenkäyntikuluja, ja viranomaiset myös 
kustannuksia lain säätämisestä. Sääntelyn kohteet saattavat suhtautua infor-
maatio-ohjaukseen myönteisemmin kuin oikeudelliseen ohjaukseen, koska sii-
hen ei sisälly samanlaista pakkoa. Tämä saattaa puolestaan kannustaa sääntelyn 
kohteita toimimaan oma-aloitteisesti vastuullisemmin. Informaatio-ohjauksen 
merkittävin heikkous on, että se perustuu suostutteluun, eikä siten velvoita 
sääntelyn kohteita mihinkään. Tämän vuoksi se ei sovi tilanteisiin, joissa sään-
telyn noudattamatta jättämisestä voi koitua vakavia yhteiskunnallisia haittoja. 
Merkittävä huono puoli on myös se, ettei informaatio-ohjaus ole välttämättä 
edullista, vaan se voi vaatia viranomaisilta paljon työaikaa. Yrityksille saattaa 
puolestaan koitua yhtä paljon kustannuksia epävirallisten sääntöjen ja ratkaisu-
käytäntöjen seuraamisesta, mitä lainsäädännön ja oikeuskäytännön seuraami-
sesta tulisi. Epämuodolliset ohjeistot voivat myös tehdä sääntelystä entistäkin 
monimutkaisempaa. Informaatio-ohjauksen tuottamat tulokset ovat epävarmo-
ja, koska etukäteen on usein vaikeaa arvioida, kuinka hyvin ohjeita ja pehmeitä 
sanktioita noudatetaan. Viestin välittyminen sääntelyn kohteille voi viedä paljon 
aikaa. Informaatio-ohjaus ei sovellukaan tilanteisiin, joissa halutaan saada ai-
kaan nopea muutos sääntelyn kohteiden toiminnassa. (Grabosky & Braithwaite 
1986; Gunningham & Grabosky 1998, 60–65; Sorsa 2011, 184–185.)
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Käytännössä sääntelyyn käytetään usein eri sääntelykeinojen yhdistel-
miä. Esimerkiksi lainsäädäntöön perustuvia kieltoja ja niiden valvontaa täy-
dennetään usein viranomaisten informaatio-ohjauksella. Ian Ayres ja John 
Braithwaite (1992) ovat suositelleet teoksessaan Responsive Regulation, että 
valtiot pyrkisivät ensin käyttämään mahdollisimman kevyitä sääntelykeino-
ja ja siirtyisivät sitten tarpeen vaatiessa kohti interventionistisempia säänte-
lykeinoja. He kuvaavat tällaista lähestymistapaa sääntelypyramidin käsitteellä. 
Pyramidi esittää eri sääntelykeinot jatkumona. Pyramidin alaosassa on laaja it-
sesääntelyn alue, sen keskellä on kapeampi yhteissääntelyn alue ja huipussa on 
alueet eriasteiselle lainsäädännölle (Ayres & Braithwaite 1995, 38–40). Ayresin 
ja Braithwaiten huomioille tukeutuen Neil Gunningham ja Peter Grabosky 
(1998) kannattavat voimakkaasti sääntelyvastuun jakamista yrityksille ja eri-
laisten pehmeiden sääntelykeinojen käyttämistä. He painottavat Ayresia ja 
Braithwaitea enemmän, että pehmeän sääntelyn rinnalla tarvitaan usein myös 
lainsäädäntöä. Gunningham ja Grabosky suosittelevat erityisesti keinoyhdistel-
mien käyttämistä, koska jokaisella yksittäisellä sääntelykeinolla on sekä vah-
vuuksia että heikkouksia. He laajentavat sääntelypyramidin kolmiulotteiseksi 
siten, että pyramidin kolme särmää kuvaavat valtiota, yrityksiä ja järjestöjä 
sääntelijöinä (Gunningham & Grabosky 1998, 397). Jokaisella näillä kolmella 
sääntelijällä tulisi olla mahdollisuus edetä pehmeämmästä sääntelystä kohti 
interventionistisempaa sääntelyä.
Suomessa vaihtoehtoisten sääntelykeinojen käytöstä annetaan ohjeita ylei-
sissä lainvalmistelun ohjeissa (oikeusministeriö 2004). Ohjeiden mukaan hal-
lituksen esityksessä tulisi kuvata sekä lainsäädännöllisiä että muita vaihtoeh-
toisia ratkaisuja, joiden hyödyistä ja haitoista tulisi tehdä vertailu. Vertailuun 
pitäisi ottaa myös vaihtoehto, ettei mitään muutoksia tehtäisi. Kuten edellä 
tuotiin ilmi, Suomessa on toiminut aina 1970-luvulta saakka useita lainval-
mistelun kehittämistyöryhmiä, joiden yhtenä tarkoituksena on ollut edistää 
vaihtoehtoisten sääntelykeinojen käyttämistä. Tästä huolimatta hallitus ar-
vioi vuonna 2009 vain 17 prosentissa esityksistään vähintään yhtä vaihto-
ehtoista keinoa. Esityksistä vain viisi prosenttia sisälsi arvioita muista kuin 
oikeudellisista vaihtoehdoista, kuten itsesääntelystä. (Pakarinen ym. 2009, 
27, 28.) Euroopan unionin komissiossa vaihtoehtojen arviointi on yleisem-
pää. Caroline Cecot ym. (2008) laskivat, että vuonna 2007 komissio harkitsi 
jokaisessa taloudellisesti merkittävässä (kokonaiskustannukset vähintään sata 
miljoonaa dollaria) esityksessään ainakin yhtä vaihtoehtoista sääntelykeinoa. 
Vaihtoehtojen kustannuksia komissio arvioi määrällisesti peräti 64 prosen-
tissa esityksistään. Komission laajojen lainvalmisteluohjeiden mukaan lain-
säädännön lisäksi valmistelussa tulisi harkita itsesääntelyä, yhteissääntelyä, 
kansainvälisiä standardeja, vapaaehtoisia sopimuksia, olemassa olevan lain-
säädännön täytäntöönpanon tehostamista sekä vaihtoehtoa, ettei uutta säänte-
lyä tehdä (KOM 2009). 
  49
2.3.4 yksityiset intressit ja osallistuminen
Vaikka rationaalisen valinnan teoria, vaikutusten ja vaihtoehtojen arviointi hal-
litsevat yhä sääntelyä käsittelevää tutkimuskirjallisuutta, yhteiskuntatieteissä on 
ollut käynnissä jo 1960-luvulta alkaen voimakas suuntaus hahmottaa julkinen 
päätöksenteko yhä enemmän eri intressiryhmien väliseksi kaupankäynniksi 
puhtaan rationaalisen suunnittelun sijaan (Bogason 2006; Farber & Frickey 2006; 
Lindblom 1959; Pakarinen 2011b, 7–10). Daniel Bell (1974) on väittänyt yhteiskun-
takuvauksessaan The Coming of Post-Industrial Society, että julkinen päätöksente-
ko on muuttumassa jälkiteollisissa yhteiskunnissa yhä poliittisemmaksi. Tämä 
on paradoksi, sillä jälkiteollisten yhteiskuntien keskeisiä piirteitä ovat teoreetti-
sen tiedon kasvu ja entistä tarkempien päätöksentekomenetelmien käyttäminen. 
Bellin teos syntyi vahvan teknologiauskon aikakaudella, ja nykypäivän näkö-
kulmasta teos liioittelee monin paikoin tieteen ja teknologian roolia ja mahdol-
lisuuksia yhteiskunnassa. Bellin analyysi julkisen päätöksenteon muutoksesta 
vaikuttaa kuitenkin pitäneen hyvin paikkansa. Jälkiteollisia yhteiskuntia leimaa 
moninaisuuden lisääntyminen ja arvojen sirpaloituminen sekä toisaalta valtion-
hallinnon kasvu. Sääntely on lisääntynyt ja yhä useammat yhteiskunnallisesti 
merkittävät päätökset tehdään yritysten sijaan valtioiden tasolla. Näistä tekijöis-
tä on seurannut se, että yhä useammat ryhmät vaativat osallistumisoikeutta hei-
tä koskevaan päätöksentekoon. Teknokraattisen päätöksenteon mahdollisuudet 
ovat vähentyneet, kun päämääristä on entistä vaikeampaa päästä yksimielisyy-
teen. Päätöksenteon työkalut sopivat paremmin keinojen, eivätkä päämäärien 
selvittämiseen. Bell nimittää suuntausta ”osallistumisen vallankumoukseksi” 
(Bell 1974, 365–366). Hän ei ota kantaa siihen, onko suuntaus toivottava, mutta 
toteaa, että se ainakin vaikeuttaa julkista päätöksentekoa.
Rationaalisen valinnan teoriaa epärealistiseksi kritisoineet tutkijat ovat ke-
hittäneet sille vastakohtaisen yksityisten intressien (private interests) teorian, jota 
kutsutaan myös julkisen valinnan (public choice) teoriaksi. Teoria on epäyhtenäi-
nen, mutta sen pääväittämä on, että lainvalmisteluun vaikuttavat eri ryhmien 
intressit, valta-asetelmat ja institutionaaliset tekijät. Tämän seurauksena lait pal-
velevat useimmiten pikemminkin yksittäisten ryhmien etuja kuin yhteiskunnan 
yleistä etua. Yksi merkittävimmistä teorian kehittäjistä, Nobel-palkittu George 
Stigler (1971) argumentoi, että teollisuus pyrkii vaikuttamaan lainvalmisteluun 
saadakseen itselleen edullista lainsäädäntöä, koska lainsäädäntö vaikuttaa mer-
kittävästi yritysten kustannuksiin. Stiglerin mukaan myös virkamiehet ja polii-
tikot pyrkivät maksimoimaan omia etujaan, kuten äänimääräänsä, tulojaan tai 
työolojaan, lainvalmistelussa. Stigler arvioi, että institutionalisoituneet teolli-
suuden eturyhmät saavat valmistelussa paremmin omat tavoitteensa läpi kuin 
hajautuneet kuluttajien ryhmät. Tämä saattaa johtaa niin kutsutun sääntelyloukun 
(regulatory capture) syntymiseen. Sääntelyloukulla tarkoitetaan, että jos säänte-
ly alkaa suosia jonkin yksittäisen ryhmän intressejä, sääntelyllä on jatkossakin 
taipumus suosia kyseisen ryhmän intressejä (Tala 2001, 275–276). Tutkijat ovat 
tunnistaneet useita tekijöitä, joilla on taipumusta parantaa intressiryhmän me-
nestystä lainvalmistelukamppailussa. Ryhmän vaikutusvaltaa parantavina te-
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kijöinä tuodaan usein esille ainakin seuraavat ominaisuudet (den Hertog 1999, 
239–240; Tala ym. 2009, 20–21; Schlozman & Tierney 1986; Vago 2009, 177–178, 
191):
l Ryhmä on yhtenäinen.
l Ryhmällä ei ole kilpailijoita.
l Ryhmällä on hyvät taloudelliset resurssit.
l Ryhmä koostuu keski- ja yläluokan jäsenistä. 
l Ryhmä ajaa omaan alaan liittyvää uudistusta.
l Ryhmä ajaa osittaisuudistusta, eikä kokonaisuudistusta.
l Ryhmä ajaa uudistusta, jonka näkyvyys mediassa on vähäinen.
l Ryhmä puolustaa vallitsevaa oikeustilaa.
l Ryhmä pelottelee yhteiskunnallisilla uhilla.
Yksityisten intressien teorialla on selitysvoimaa suomalaiseen lainvalmisteluun 
erityisesti kahdesta syystä. Ensinnäkin lainvalmistelu tapahtuu Suomessa mo-
nien vaiheiden aikana laajapohjaisesti. Auri Pakarinen ym. (2010, 23) laskivat 
vuoden 2009 hallituksen esityksissä ilmoitettujen tietojen perusteella, että noin 
puolet lakihankkeista valmisteltiin virkatyönä, ja toinen puolikas laajapohjaises-
ti. Taulukossa 1 on vertailtu eri valmistelutapojen osuuksia vuosina 1994, 1998 
ja 2009. Taulukko osoittaa, että virkatyön osuus on vähentynyt 12 prosenttiyk-
sikköä. Tuloksesta ei kuitenkaan voida tehdä johtopäätöstä, että sidosryhmien 
vaikutusmahdollisuudet lainvalmisteluun olisivat kasvaneet pidemmällä aika-
välillä. Laskelmissa on luettu työryhmäksi jo sellaiset valmisteluelimet, joissa 
on ollut mukana valmistelevan ministeriön lisäksi vähintään yksi ulkopuolinen 
edustaja, joka on saattanut tulla myös toisesta viranomaisesta. Pidemmällä ai-
kavälillä suuri muutos on ollut komiteoiden käytön romahtaminen. Komiteoita 
on pidetty työryhmiä itsenäisempinä, mutta toisaalta Auri Pakarisen (2011b, 32) 
haastattelemat keskeiset etujärjestöt eivät tunnistaneet komitea- ja työryhmä-
työskentelyn välillä merkittäviä laadullisia eroja. Perusvalmisteluvaiheen jäl-
keen sidosryhmillä on mahdollisuus osallistua valmisteluun kuulemistilaisuuk-
sissa, lausuntokierroksilla ja eduskunnan valiokunnissa. Näissä myöhemmissä 
vaiheissa vaikutusmahdollisuudet lopullisen lain sisältöön kuitenkin yleensä 
pienevät (Pakarinen 2011b).
Taulukko 1. Hallituksen esitysten valmistelutapojen osuudet 1994–2009
(Ervasti & Tala 1996, 53; Ervasti ym. 2000, 33; Pakarinen ym. 2010, 23).
1994 N, % 1998 N, % 2009 N, %
Virkatyö 215   61 % 114   57 % 139 49 %
Työryhmä   87   25 %   70   35 % 122 43 %
Komitea   49   14 %   16     8 %     6   2 %
Ei mainintaa – – – –   15   5 %
Yhteensä 350 100 % 200 100 % 282 99 %
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Toiseksi yksityisten intressien teoria soveltuu hyvin kuvaamaan suomalais-
ta lainvalmistelua siinä mielessä, että työmarkkinajärjestöillä on ollut merkittä-
vä valta-asema monien oikeudenalojen valmistelussa. Suomessa kansainväli-
sesti vertaillen suuri osa työvoimasta on järjestäytynyt. Työmarkkinajärjestöjen 
asemassa on kuitenkin tapahtunut joitakin muutoksia eri vuosikymmeninä. 
Palkansaajajärjestöillä oli erityisen vahva asema 1960-luvun alkupuolelta 1980-lu-
vun alkupuolelle saakka. Tämä johti moniin merkittäviin lakiuudistuksiin, kuten 
vuosilomien, työttömyysturvan, työsuojelun, perhelomien ja työeläkejärjestelmän 
parannuksiin. Talouslaman seurauksena 1990-luvun alussa työnantajien painoar-
vo vahvistui, kun huomio kiinnittyi työllisyyden parantamiseen. (Kiander ym. 
2009; Palanko-Laaka 1998.) Kolmikannan aseman heikentymisestä on ollut nähtä-
vissä merkkejä 2000-luvulla (Suoranta & Anttila 2010). Työvoiman järjestäytymis-
aste on laskenut, mitä on selitetty epätyypillisten työsuhteiden lisääntymisellä. 
Keväällä 2008 Elinkeinoelämän keskusliitto sanoutui irti tulopoliittisen kokonais-
ratkaisun neuvotteluista. Auri Pakarisen (2011b, 57–58, 62–63, 75–76) mukaan on 
kuitenkin mahdollista, ettei työmarkkinajärjestöjen asema lainvalmistelussa ole 
sinänsä heikentynyt, mutta niiden vaikuttamistyö on hakemassa uusia muotoja.
Eturyhmien roolia painottavia teorioita kohtaan suunnattu kritiikki voidaan 
jakaa kahteen luokkaan. Ensinnäkin on kyseenlaistettu eri tavoin, onko eturyh-
millä sittenkään todella merkittävää valta-asemaa valmistelussa. On väitetty, että 
kaikki lait eivät hyödytä vain yhtä ryhmää, vaan tosiasiassa syntyy myös yleistä 
hyvää edistävää lainsäädäntöä. Tästä on tehty johtopäätös, että lainvalmisteli-
jat voivat toimia myös altruistisesti. (Baldwin 2003, 729.) Koska eturyhmät eivät 
yleensä aja lainsäädännön purkamista, on väitetty, että deregulaation kausia oli-
si vaikeaa selittää, jos ensisijaisesti eri intressiryhmien edut määrittäisivät lain-
valmistelua. Käsitystä eturyhmien vallasta on pidetty yksinkertaistavana, koska 
eturyhmät itsessään ovat hyvin heterogeenisiä. Eturyhmillä ei ole virallisen kan-
nan lisäksi välttämättä yhteisiä näkemyksiä uudistuksista, vaan myös eturyh-
mien sisällä tapahtuu jatkuvaa valtakamppailua. Kritiikin toinen luokka koskee 
normatiivista kysymystä, pitäisikö sidosryhmillä ylipäätään olla valtaa lainval-
mistelussa. On väitetty, että sidosryhmien osallistuminen voi haitata lainvalmis-
telijoiden järkiperäistä suunnittelutyötä. Esimerkiksi Stephen Breyer on puolus-
tanut teoksessaan Breaking the Vicious Circle (1993) voimakkaasti lainvalmistelun 
teknokraattista ihannetta. Hänen mukaansa politiikka tulisi korvata tieteellisen 
tiedon käyttämisellä ja erityisesti riskinarvioinnin työkaluilla. Laajapohjaisten 
valmisteluelinten sijaan Breyrin mukaan valmistelussa tulisi käyttää pieniä 
asiantuntijoiden muodostamia ryhmiä, jotka myös päättäisivät lainsäädännön 
tavoitteista. On myös kyseenalaistettu, onko sidosryhmien valmisteluun tuoma 
tieto tarpeeksi arvovapaata ja objektista, jotta siitä olisi hyötyä lainvalmistelussa. 
On huomautettu, että myös sidosryhmien päätöksentekoa ja tiedon tuottamis-
ta koskevat kognitiiviset ja institutionaaliset rajoitteet. Lopuksi sidosryhmien 
osallistumista on kritisoitu runsaasti demokratian kannalta. Asioista sopiminen 
hallituksen ja eduskunnan ulkopuolella heikentää edustuksellista demokratiaa. 
Vaikka laajapohjainen valmistelu palvelisikin osallistuvaa demokratiaa, se voi 
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olla epätasapuolista, jos kaikilla kansalaisryhmillä ei ole yhtäläisiä osallistumis-
mahdollisuuksia ja vaikutusvaltaa. (Baldwin 2003; Baldwin & Cave 1999, 23.)
Suomessa oikeusministeriö antoi vuonna 2010 ensimmäiset kuulemisohjeet 
lainvalmistelijoille (oikeusministeriö 2010a). Ohjeissa määritellään tavoitteeksi, 
että: ”keskeiset sidosryhmät osallistuvat valmisteluun tai että niiden näkemyk-
siä muutoin riittävän laajasti kuullaan valmistelun aikana (oikeusministeriö 
2010a, 13).” Ohjeiden mukaan merkittävät lakihankkeet tulee pääsääntöisesti 
valmistella työryhmissä, joissa on mukana myös sidosryhmiä. Lisäksi ohjeissa 
annetaan määräyksiä muiden muassa kuulemisen suunnittelusta, lausuntoajois-
ta, lausuntojen julkisuudesta ja kuulemisen kirjaamisesta hallituksen esityksen 
perusteluosioon. Ohjeen laatimiseen vaikutti keskeisesti vuoden 2007 strategia-
asiakirjan kirjaus, jossa sitouduttiin lisäämään lainvalmistelun avoimuutta ja 
sidosryhmien osallistumismahdollisuuksia osana paremman sääntelyn toimin-
taohjelman toteuttamista. Auri Pakarinen (2011b, 14–15) onkin arvioinut, että 
huomion kiinnittäminen sidosryhmien asemaan oli yksi konkreettisimmista 
paremman sääntelyn toimintaohjelman saavutuksista. Pakarinen myös luo 
yleiskatsauksen siihen, millä tavalla lainvalmistelun laajapohjaisuutta on pyritty 
parantamaan osana säädöspolitiikkaa 1980-luvulta 2000-luvulle. Pakarisen joh-
topäätös on, että sidosryhmien osallistuminen on alettu mieltää ajanjaksolla yhä 
keskeisemmäksi hyvän lainvalmistelun ominaisuudeksi.
Myös OECD:n säädöspolitiikassa keskeisenä kehityssuuntana on nähtävillä 
sidosryhmien osallistumisen korostaminen. Vuoden 2010 säädöspolitiikan yleisiä 
linjauksia koskevassa julkaisussaan Regulatory Policy and the Road to Sustainable 
Growth OECD (2010c) painottaa useassa kohdassa, että sääntelyn kohteet tulee 
ottaa mukaan sääntelyn valmisteluun ja toteutukseen. OECD:n mukaan sidos-
ryhmien osallistuminen parantaa sääntelyn noudattamista, edistää kestävää 
kehitystä, innovaatioita, kilpailukykyä ja elämänlaatua, koska nämä ovat sään-
telyn kohderyhmille tärkeitä arvoja (OECD 2010c, 40). Julkaisussa OECD mainit-
see Suomen muiden Pohjoismaiden ja Yhdysvaltojen ohella hyvänä esimerkkinä 
hallinnon läpinäkyvyydestä (OECD 2010c, 17). Yhdysvallat saa kiitosta Barack 
Obaman virkaanastumispäivänään vuonna 2009 säätämästä Open Government 
Initiative -ohjelmasta, jonka tarkoituksena on parantaa sääntelyviranomaisten 
tiedottamista ja kansalaisten osallistumismahdollisuuksia säädösvalmisteluun. 
Vuoden 2011 luonnoksessa uusiksi hyvän sääntelyn ohjeiksi OECD antaa pal-
jon tilaa suosituksille sääntelyn kohdetahojen huomioimisesta, vieläpä ennen 
vaikutusten arviointia ja säädöspolitiikan valvontaa (OECD 2011). Luonnoksen 
mukaan kaikkia keskeisiä sidosryhmiä tulisi kuulla paitsi valmistelussa, myös 
sääntelyn toimivuutta arvioitaessa. Hallitusten tulisi kehittää kuulemista omana 
toimintapolitiikkanaan. Lisäksi ohjeluonnoksessa korostetaan erilaisten kuule-
miskanavien hyödyntämistä ja selkeän kielen käyttämistä, jotta eri sidosryhmät 
ymmärtävät, mistä uudistuksissa on kysymys. OECD:n kasvanut kiinnostus osal-
listumiseen näkyy myös Suomen maa-arvioinneista (OECD 2003; 2010a). Vuoden 
2010 maa-arvioinnissa OECD arvioi kuulemiskäytäntöjä huomattavasti yksityis-
kohtaisemmin kuin seitsemän vuotta aikaisemmin (Pakarinen 2010b, 15–17).
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2.3.5 implementaatio ja arviointi
Useissa tutkimusperinteissä on pohdittu kysymystä, millä tavalla säädökset vai-
kuttavat yhteiskunnassa niiden voimaantulon jälkeen. Kysymystä on lähestytty 
jatkumolla, jossa normatiivisuuden aste on vaihdellut. Arviointitutkimuksessa 
päämääränä on selvittää, millä tavalla organisaatioiden työtä – kuten lakien toi-
meenpanoa viranomaisissa – on mahdollista parantaa (Kelly 2008). Kuten Peter 
Rossi ja Howard Freeman (1993, 427) määrittelevät, arviointitutkimuksen tavoit-
teena on muodostaa malli, joka tähtää ilmiön muuttamiseen, sellaisen mallin ke-
hittämisen sijaan, joka tähtää pelkästään ilmiön selittämiseen. Lakien tavoitteiden 
parempi toteutuminen on usein myös implementaatiotutkimuksen päämääränä, 
mutta toisaalta implementaatiotutkimuksen perinteessä on etsitty arviointitutki-
muksia useammin yleisiä teorioita tai johtopäätöksiä siitä, mitkä asiat selittävät 
vallitsevaa sääntelyn tilaa sille asetetuista tavoitteista riippumatta.
Seuraavaksi esitellään rinnakkain implementaatio- ja arviointitutkimuksen 
keskeisiä lähtökohtia ja tuloksia, koska rajan vetäminen näiden kahden tutki-
musperinteen välille on vaikeaa. Molemmat ovat lainsäädäntötutkimuksen 
kannalta keskeisiä. Merkittävä osa lainsäädäntötutkimuksen alaan lukeutuvista 
tutkimuksista on ollut Suomessa arviointitutkimuksia lakihankkeiden toimi-
vuudesta, joihin on usein saatu rahoitusta ministeriöiltä ja muilta viranomai-
silta (Keinänen 2008; Mäkipää 2010; Määttä & Keinänen 2007; Rantala ym. 2008; 
Väätänen 2010). Toisaalta implementaation näkökulma ikään kuin täydentää 
lainsäädäntötutkimuksen tutkimusintressien ajallisen jatkumon, kun siinä poh-
ditaan, mitä tapahtuu lakien etukäteisen vaikutusarvioinnin, sääntelykeinojen 
valinnan ja muun lainvalmistelun jälkeen. Näihin tutkimusperinteisiin luodaan 
tässä katsaus myös siksi, että väitöskirjan viidettä ja kuudetta lukua voidaan pi-
tää implementaatio- tai arviointitutkimuksina, koska niissä arvioidaan säänte-
lyn onnistumista ja siihen tosiasiassa vaikuttavia tekijöitä.
Arviointitutkimuksen juuret sijoitetaan tavallisesti 1900-luvun alkupuo-
len yhdysvaltalaisiin tutkimuksiin kouluopetuksen tuloksista, väestön terve-
ydestä ja organisaatioiden toimintojen tehokkuudesta niin kutsutun tieteel-
lisen liikkeenjohdon näkökulmasta (Guba & Lincoln 1989, 22–26; Kelly 2004, 
466). Toisen maailmansodan jälkeen Yhdysvalloissa toteutettiin laajoja sosi-
aalipolitiikan ohjelmia, jotka synnyttivät suuren tarpeen niiden tulosten ar-
vioinnille. Arviointitutkimukset saivat vaikutteita sodan myötä virinneestä 
tulosjohtamisen paradigmasta ja tilastotieteen kehityksestä. (Kelly 2008, 467.) 
Implementaatiotutkimuksen alku tavataan puolestaan sijoittaa 1970-luvun alus-
ta lähtien tehtyihin havaintoihin siitä, etteivät kalliit sosiaalipoliittiset ohjelmat 
tuottaneetkaan haluttuja tuloksia. Perintönä tästä implementaatiotutkimusta on 
usein luonnehtinut pessimistinen pohjavire; tutkijat ovat olleet kiinnostuneita 
erityisesti tunnistamaan epäkohtia ja ongelmia lakien tavoitteiden toteutumi-
sessa. (Tala 2001, 222; Winter 2006, 151–152.) Kuten sanottu, implementaatio- ja 
arviointitutkimuksen erottaminen toisistaan on vaikeaa. Arviointitutkimus on 
laajempi kategoria, koska implementaatiotutkimuksen kohteena on ollut usein 
juuri lainsäädännön toimivuuden arviointi. Kenties keskeisin syy näiden kah-
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den nimityksen käyttämiselle on se, että oikeus- tai hallintotieteellisen koulu-
tuksen saaneet tutkijat ovat suosineet implementaatiotutkimuksen käsitettä, 
kun taas arviointitutkimuksen käsitettä ovat käyttäneet laajasti eri tieteenaloilta 
tulevat tutkijat. Usein samasta tutkimuksesta voi käyttää yhtä hyvin kumpaa 
tahansa nimitystä.
Implementaatio- ja arviointitutkimus ovat hyvin epäyhtenäisiä tutkimus-
alueita. Yhteisiä käsitteitä on vähän, ja samoista havainnoista saatetaan puhua 
eri teorioiden kautta. Søren Winter (2006) on esittänyt, ettei teorioiden hajanai-
suus implementaatiotutkimuksessa ole välttämättä ongelma. Hänen mukaansa 
olisi parempi hyväksyä teorioiden moninaisuus eri tapaustutkimuksissa sen si-
jaan, että pyrittäisiin rakentamaan yleistä, kaikkiin tilanteisiin sopivaa teoriaa 
implementaatiosta. Joitakin erityisen usein käytettyjä käsitteitä kuitenkin on, 
kuten sääntelyn tulos, vaikuttavuus, vaikutus, tuotos ja tehokkuus. Sääntelyn 
tulos (outcome) on se yhteiskunnallinen tilanne, jonka syntymiseen sääntely on 
vaikuttanut, kuten ympäristön puhtaus tai tosiasiallinen kuluttajansuojan taso. 
Vaikuttavuudella tarkoitetaan sitä, kuinka hyvin interventio toteuttaa sille asete-
tut tavoitteet. Tuotoksella (output) viitataan viranomaisten toimenpiteisiin ongel-
man ratkaisemiksi, kuten sanktioiden antamiseen tai informaatio-ohjaukseen. 
Tehokkuus tarkoittaa tuotosten kustannusten ja vaikuttavuuden välistä suhdetta. 
Käsitteet ilmentävät sekä implementaatio- että arviointitutkimukselle luonteen-
omaista kausaalisuhteiden analysointia (Kelly 2008, 470; Winter 2006, 162).
Implementaatio- ja arviointitutkimuksissa on esitetty kahdesta näkökulmasta 
selityksiä sille, minkä takia sääntely ei toimi tarkoitetulla tavalla. Ensinnäkin on 
väitetty, että puutteet johtuvat huonosta suunnittelusta ja ohjauksesta. Tällaisessa 
ylhäältä alaspäin suuntautuvassa (top-down) näkökulmassa on kiinnitetty pää-
huomio oikeiden sääntelykeinojen valintaan ja valvontaviranomaisten ohjauk-
seen (Mazmanian & Sabatier 1981). Näkökulmaa on kritisoitu siitä, että se yliar-
vioi keskushallinnon ohjauskyvyn ja aliarvioi eri intressiryhmien ja poliittisten 
päättäjien roolin (Winter 2006, 153). Toisessa, alhaalta ylöspäin suuntautuvassa 
(bottom-up) mallissa korostetaan valvontaviranomaisten merkitystä sääntelyn 
toimivuuden kannalta (Lipsky 1980; Tala 2001, 230–231). Implementaation epä-
onnistuminen voi johtua esimerkiksi valvontaviranomaisten puutteellisista 
resursseista, asiantuntemuksesta tai työmotivaatiosta. Tässä lähestymistavas-
sa huomataan usein edellistä paremmin implementaation vuorovaikutteinen 
luonne; sääntelyn kohteet ja erilaiset intressiryhmät vaikuttavat implementaa-
tion tuloksiin (Bardach 1977; Tala 2001, 220–221). Myös viranomaiset voivat ajaa 
jonkin yksittäisen ryhmän intressejä yleisen hyvän sijaan. On huomattu, että 
viranomaisilla on taipumus maksimoida omia resurssejaan ja julkisen sektorin 
kokoa (Niskanen 1971; Tala 2001, 232). Alhaalta ylöspäin suuntautuvassa näkö-
kulmassa tulee intressiryhmien ohella usein myös paremmin esille erilaisen 
informaatio-ohjauksen moninaisuus (Tala 2001, 226, 233). Valvontaviranomaiset 
käyttävät tehtäviensä hoitamiseen myös lukuisia muita kuin oikeudellisia kei-
noja. On huomattu, että yhteistyö viranomaisten ja sääntelyn kohteiden – kuten 
yritysten – välillä, samoin kuin eri viranomaisten kesken, on keskeistä säänte-
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lyn onnistumiselle (Tala 2001, 234, 236, 282). Edellä kuvatut kaksi näkökulmaa 
implementaatioon esiintyvät useissa tutkimuksissa rinnakkain. Tutkijoiden kes-
ken vallitseekin laaja yksimielisyys siitä, että molemmilla lähestymistavoilla on 
osaltaan selitysvoimaa implementaation onnistumiseen (Winter 1990). 
Implementaatio- ja arviointitutkimukset ovat auttaneet huomaamaan, että 
sääntelyn tulokset riippuvat monista asioista. Havainto on antanut aiheen kri-
tisoida perinteistä oikeustieteellistä tutkimusta oletuksesta, että lain sanamuo-
to kertoisi itsessään lain toteutumisesta. Lait ovat kuitenkin aina enemmän tai 
vähemmän tulkinnanvaraisia tai epätäydellisiä, kuten sääntelytarkkuudesta 
käydyssä keskustelussa on todistettu (Black 2002; Braithwaite 2002; Määttä 2010; 
Tala 2010c). Mitä tulkinnanvaraisempi laki on, sitä enemmän eri viranomaisten 
toiminta vaikuttaa sen toteutumiseen. Suuri liikkumavara voi johtua ristiriidois-
ta valmisteluvaiheessa, tai se voi olla myös tietoinen valinta, joka mahdollis-
taa sääntelyn sopeutumisen yhteiskunnallisiin muutoksiin (Tala 2001, 217–218, 
266–267). Jyrki Tala (2001, 227) on pitänyt parempana implementaatio-käsitteen 
käyttämistä suomenkielisten täytäntöönpanon tai toimeenpanon sijaan, sillä ne 
viittaavat mekaaniseen säännösten toteuttamiseen ja korostavat liian paljon oi-
keudellisen ohjauksen merkitystä. Talan mukaan implementaation käsite tuo 
paremmin esille institutionaalisten tekijöiden ja intressiryhmien merkityksen. 
Implementaatio riippuu sekä valvontaviranomaisten toiminnasta että siitä riip-
pumattomista tekijöistä (Tala 2001, 261). Implementaatio- ja arviointitutkimuk-
set voidaan sijoittaa lainvalmistelua analysoivien tutkimusten tavoin janalle sen 
mukaan, kuinka suureksi niissä oletetaan rationaalisen suunnittelun mahdolli-
suudet ja yksityisten intressien merkitys. Jälkimmäistä puolta korostaneet tut-
kijat ovat huomauttaneet, etteivät sääntelyn tavoitteet ole yksikäsitteisiä, vaan 
eri ryhmillä on erilaisia tavoitteita sääntelyn suhteen, ja tavoitteet voivat myös 
muuttua ajassa. Jos sääntelyn tavoitteita ei oteta annettuina ja yksikäsitteisinä, 
tulee arviointitutkimuksesta vaikeampaa. Ongelma voidaan ratkaista keskitty-
mällä viranomaisten tuotoksiin ja prosessien kuvaamiseen tulosten ja yhteis-
kunnallisen tilanteen arvioimisen sijaan. (Winter 2006, 159–161.)
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3 Yhteenveto 
tutkimuskysymyksistä, 
-menetelmistä ja -tuloksista
3.1. YhTEENvETo TUTKImUSKYSYmYKSISTä
Käsillä oleva väitöskirjatyö koostuu viidestä tapaustutkimuksesta. Näistä kol-
me ensimmäistä keskittyy lainvalmisteluvaiheeseen, kaksi viimeistä puolestaan 
implementaatiovaiheeseen. Tutkimusten sisältöä on avattu taulukossa 2. Taulukon 
sarakkeilla on viisi tapaustutkimusta väitöskirjan lukujen mukaisessa järjestykses-
sä. Riveillä on puolestaan tutkimuksia yhdistäviä aihepiirejä. Taulukko osoittaa, 
että kolmessa tapaustutkimuksessa on arvioitu lainvalmistelun kehittämistyötä, vaih-
toehtoisia sääntelykeinoja ja tarkasteltu sääntelyn vuorovaikutteista luonnetta. Lakien vai-
kutusten arviointi ja sääntelyn toimivuuden arviointi ovat olleet merkittäviä aihepiirejä 
kahdessa tapaustutkimuksessa. Taulukossa on esitetty myös eri tutkimuksissa käy-
tetyt tutkimusmenetelmät, joita kuvataan tarkemmin jäljempänä alaluvussa 3.2.
Taulukko 2. Yhteenveto tapaustutkimusten kohteista ja menetelmistä.
Tapaus-
tutkimukset
1. Lain-
valmistelun 
kehittämis-
projektit
2. Vaikutusten 
arviointi 
diskurssina
3. Lain-
valmistelu 
vuoro-
vaikutuksena
4. Asian-
ajajien 
valvonta
5. Kuluttaja-
viraston 
arviointi
Tutkimuksen kohde
Etukäteinen 
vaikutusten arviointi
X X
Lainvalmistelun 
kehittämistyö
X X X
Sääntelyn 
toimivuuden arviointi
X X
Vaihtoehtoiset 
sääntelykeinot
X X X
Sääntelyn vuoro-
vaikutteinen luonne
X X X
Käytetyt menetelmät
Haastattelut X X X
Asiakirjat X X X X X
Diskurssi-analyysi X
Kyselyt X
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Taulukko osoittaa, että sekä lainvalmisteluvaiheeseen että implementaatioon 
keskittyvissä tapaustutkimuksissa on yhteisiä nimittäjiä. Lainvalmistelua ja toi-
meenpanoa käsittelevät tutkimukset nivoutuvat yhteen sitä kautta, että hyvän lain-
valmistelun tavoitteena on saada aikaan toimivaa lainsäädäntöä. Lainvalmistelun 
kehittämistyö siten tähtää toimivaan implementaatioon. Implementaation suun-
nittelu ja tukeminen ovat myös keskeisiä hyvän lainvalmistelun ulottuvuuksia. 
Kuten edellä tuotiin ilmi, käytännössä hyvälle lainvalmistelulle ja hyvälle lain-
säädännölle asetetut kriteerit sekoittuvat keskenään. Esimerkiksi kilpailukyvyn 
parantaminen mainitaan usein lainvalmistelun kehittämistyön perusteena, vaik-
ka kyse on itse asiassa lainsäädännön ominaisuudesta. 
Lainsäädännön vaihtoehtojen arviointia on pidetty yhtenä keskeisimmistä 
hyvän lainvalmistelun ihanteista, ja niiden käyttöä puolestaan hyvän sääntelyn 
tunnuspiirteenä. Asianajajien sääntelyä ja Kuluttajaviraston toimintaa arvioivis-
sa tutkimuksissa analysoidaan, millaisia etuja ja heikkouksia pehmeillä sään-
telykeinoilla on käytännössä. Tutkimus Kuluttajavirastosta myös osoittaa, ettei 
pehmeiden sääntelykeinojen käyttöön päädytä välttämättä suunnitelmien tu-
loksena, vaan esimerkiksi niukkojen resurssien pakottamana. Lainvalmistelun 
kehittämistä käsittelevissä tutkimuksissa puolestaan pohditaan, millä tavalla 
vaihtoehtojen hyödyntämistä on pyritty edistämään osana lainvalmistelutyötä.
Erityisesti väitöskirjan neljännen luvun muodostava tutkimus eturyhmien 
osallistumisesta lainvalmisteluun yhdistää muita neljää tutkimusta keskenään. 
Kyseisessä tutkimuksessa analysoidaan paitsi lainvalmistelun kehittämistyötä, 
myös lakien syntyä eturyhmien vuorovaikutuksen tuloksena. Sääntelyn vuoro-
vaikutteinen luonne ja lainvalmistelun kehittämistyön kriittinen analyysi ovat 
keskeisessä osassa muissa tutkimuksissa. 
Tämän johdannon luvussa 3.3 kerrotaan tarkemmin tapaustutkimusten sisäl-
löstä. Luvussa 3.4. tehdään yhteenveto keskeisimmistä tutkimustuloksista, jotka 
nousevat esiin viidestä tutkimuksesta ja yhdistävät niitä.
3.2. KäYTETYT TUTKImUSmENETELmäT
3.2.1 yleiskuva
Käsillä oleva väitöskirjatyö on pääosin empiirinen. Taulukossa 2 on kuvattu, mitä 
empiirisiä menetelmiä eri tapaustutkimuksissa on hyödynnetty. Lainvalmistelun 
kehittämisprojekteja koskevaa väitöskirjan toista lukua voidaan pitää teoreettise-
na. Siinä on hyödynnetty asiakirja-aineistoa lähinnä havainnollistamaan esitet-
tyjä väitteitä. Muissa neljässä tutkimuksessa asiakirja-aineistoja on käytetty sekä 
taustamateriaalina että laajempiin analyyseihin osakysymyksistä. Haastatteluita 
on hyödynnetty kolmessa, diskurssianalyysiä ja kyselyä yhdessä tutkimuksessa. 
Enimmillään samassa tutkimuksessa on hyödynnetty kolmea eri empiiristä tut-
kimusmenetelmää. 
Neljässä viimeisessä artikkelissa on käytetty empiirisiä menetelmiä, sillä 
niissä on haluttu saada vastauksia kysymyksiin, kuinka sääntely toimii, ja mitkä 
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tekijät tosiasiassa vaikuttavat sääntelyn syntyyn ja toimivuuteen. Useita erilaisia 
tutkimusmenetelmiä on käytetty sen vuoksi, että kukin niistä soveltuu eri tilan-
teisiin. Kaikilla tutkimusmenetelmillä on sekä vahvuuksia ja heikkouksia. Kun 
käytetään useita tutkimusmenetelmiä, voidaan korvata yksittäisen menetelmän 
heikkouksia toisella menetelmällä. Vertailemalla eri menetelmien tuottamia tu-
loksia voidaan saada ilmiöstä kokonaisvaltaisempi ja oikeampi kuva.
Väitöskirjassa on käytetty lähes yksinomaan laadullisia tutkimusmenetel-
miä. Asiakirja-aineistoista koottuja lukuarvoja on toisinaan esitetty tilastolli-
sessa muodossa ja niistä on laskettu keskilukuja, mutta varsinaista tilastollis-
ta päättelyä ei ole käytetty. Lisa Webleyn (2010) mukaan laadullisessa (oikeus)
tutkimuksessa keskeisenä tavoitteena on erilaisten merkitysten ja näkemysten 
tuottaminen. Laadulliset tutkimusmenetelmät ovat hyviä vastaamaan kysymyk-
siin, ilmeneekö jotakin ilmiötä yhteiskunnassa, ja minkälainen ilmiön luonne 
on.  Laadullisen tutkimuksen tavoitteena on lisätä ymmärrystä yksilöiden koke-
muksista, toiminnasta ja rakenteista. Laadullisia tutkimusmenetelmiä voidaan 
käyttää osoittamaan ongelmia, hyviä käytäntöjä ja ilmiöiden vaikutuksia. Sen 
sijaan laadullinen tutkimus soveltuu huonosti ilmiöiden yleisyyden ja lukumää-
rien selvittämiseen. Laadullisilla ja määrällisillä menetelmillä on siten molem-
milla vahvuutensa ja heikkoutensa.
Väitöskirjan neljä viimeistä tutkimusta voidaan sijoittaa empiirisen oikeustut-
kimuksen alaan. Empiiristen menetelmien käyttäminen on tyypillistä lainsää-
däntötutkimukselle, mutta oikeustieteellisessä tutkimuksessa niitä on käytetty 
harvemmin. Seuraavaksi esitellään tarkemmin käytettyjä empiirisiä menetelmiä 
ja empiirisestä oikeustutkimuksesta käytyä keskustelua.
3.2.2 Asiantuntijahaastattelut
Väitöskirjan kolmessa tutkimuksessa on käytetty empiirisenä menetelmänä 
asiantuntijahaastatteluita. Marja Alastalon ja Maria Åkermanin (2010, 372) mää-
ritelmän mukaan asiantuntijahaastatteluiden tarkoituksena on ”tuottaa mah-
dollisimman tarkka kuvaus tutkimuksen kohteena olevan prosessin kulusta ja 
analysoida toimijoiden tapahtumakuluille antamia tulkintoja ja merkityksiä.” 
Asiantuntijahaastatteluissa pyritään rekonstruoimaan, mitä on tapahtunut, jol-
loin informaation paikkansapitävyys on tärkeää. Väitöskirjan tutkimuksissa on 
pyritty saamaan asiantuntijahaastatteluiden avulla tietoa esimerkiksi kantelui-
den käsittelytavoista Kuluttajavirastossa, Asianajajaliiton valvontalautakunnan 
toiminnasta ja etujärjestöjen vaikuttamistyöstä varhaisessa lainvalmistelun 
vaiheessa. Toisaalta väitöskirjassa on analysoitu asiantuntijahaastatteluiden 
avulla myös toimijoiden tulkintoja tapahtumista. Enemmän tulkintaa sisälsivät 
esimerkiksi kysymykset siitä, millä tavalla toimialajärjestöt ovat kokeneet yh-
teistyön Kuluttajaviraston kanssa, minkä takia osa lakimiehistä ei ole liittynyt 
Asianajajaliittoon, tai millä tavalla etujärjestöt ovat kokeneet poliittisen ohjauk-
sen roolin lainvalmistelussa. Haastatteluita käytettiin, koska näistä aiheista olisi 
ollut hankalaa saada tietoa muilla tavoilla. Alastalo ja Åkerman (2010, 376) totea-
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vatkin, että asiantuntijahaastatteluilla on sitä suurempi merkitys, mitä hajanai-
sempaa saatavilla oleva asiakirja-aineisto on. 
Väitöskirjan kolmea tutkimusta tutkimuksia varten tehtiin yhteensä 33 
asiantuntijahaastattelua. Haastattelut edustivat 28 eri tahoa, jotka on listattu 
alla. Muutamasta ryhmästä haastateltiin useampaa kuin yhtä henkilöä. Suomen 
Kuluttajaliiton edustajaa haastateltiin kahta eri tutkimusta varten. Muutamassa 
haastattelussa oli samaan aikaan paikalla useampia henkilöitä. Tällaisia olivat 
Kuluttajat-Konsumenterna ry:n, Suomen Oikeusapulakimiehet ry:n ja valtakun-
nansyyttäjänviraston edustajien haastattelut. Jotkut haastateltavista kuuluivat 
samaan aikaan useampaan viiteryhmään; Asianajajaliiton luottamushenkilöt 
edustivat myös asianajotoimistoja ja Suomen Oikeusapulakimiehet ry:n luotta-
mushenkilöt myös lakiasiaintoimistoja. Nämä henkilöt on kuitenkin merkitty 
alla olevaan listaan vain jommankumman viiteryhmän edustajina.
Akava
Asianajotoimistot, 2 haastattelua
Elinkeinoelämän keskusliitto
Energiateollisuus
Finanssialan Keskusliitto
Keskuskauppakamari
Kilpailuvirasto
Kuluttajat–Konsumenterna ry
Kuluttajavirasto
Käräjäoikeuden tuomari
Lakiasiaintoimistot
Oikeuskanslerinvirasto
Oikeusministeriö
Pientaloteollisuus PTT
Prosessioikeuden asiantuntija, 2 haastattelua
Suomen Ammattiliittojen Keskusjärjestö SAK
Suomen Asiakkuusmarkkinointiliitto ASML
Suomen Asianajajaliitto, 3 haastattelua
Suomen Kuluttajaliitto, 2 haastattelua
Suomen Kuntaliitto
Suomen Luonnonsuojeluliitto
Suomen Oikeusapulakimiehet ry
Suomen Perimistoimistojen Liitto
Suomen Yrittäjät
Tietoliikenteen ja tietotekniikan keskusliitto FiCom
Toimihenkilökeskusjärjestö STTK
Työ- ja elinkeinoministeriö
Valtakunnansyyttäjänvirasto
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Suurin osa – eli 21 – haastateltavista edusti järjestöjä. Näistä järjestöistä kuusi 
oli toimialajärjestöjä, neljä työmarkkinajärjestöä ja kaksi lainoppineiden ammat-
tijärjestöjä. Kolme järjestöistä oli kuluttaja- tai ympäristöjärjestöjä. Viranomaisia 
edusti seitsemän haastateltavaa. Lukumääräisesti tarkastellen empiirisissä tut-
kimuksissa näyttää siis painottuvan yksityisen sektorin näkemykset. Tämä joh-
tuu siitä, että tutkimusten aiheina olivat keskeisten etujärjestöjen osallistuminen 
lainvalmisteluun, Kuluttajaviraston yhteistyö elinkeinoelämän kanssa ja amma-
tinharjoittajia edustavan Asianajajaliiton toiminta. Painotus johtuu valituista 
tutkimuskysymyksistä, eikä tarkoita, että analyysissä esitettäisiin vinoutuneesti 
yksityisen sektorin näkemyksiä yleisinä tosiasioina.
Vaikka asiantuntijahaastattelut keskittyvät ensisijaisesti tapahtumien rekonst-
ruktioon, ne eivät anna suoraan objektiivista kuvaa todellisuudesta. Alastalo ja 
Åkerman korostavat, että asiantuntijahaastatteluissa tieto syntyy haastateltavan 
ja haastattelijan välisessä vuorovaikutuksessa. Siihen, mitä haastateltavat sano-
vat, voi vaikuttaa esimerkiksi heidän muodollinen asemansa, henkilöhistoriansa 
ja suhtautuminen haastateltavaan. Suhtautuminen haastateltavaan voi vaihdella 
sen mukaan, onko hän itse aiheen asiantuntija vai ei. Haastateltavat saattavat 
tietoisesti kaunistella tapahtumakulkuja, liioitella tai vaieta asioista. Erityisesti 
viranomaisilla on taipumus kuvata asiat siten, kuinka niiden tulisi mennä 
muodollisten menettelytapojen mukaan. Myös unohtaminen rajoittaa asian-
tuntijahaastatteluiden tuloksia. Nykytila vaikuttaa siihen, kuinka menneisyy-
teen suhtaudutaan. (Alastalo & Åkerman 2010, 372, 377, 381–384.) Laadullinen 
haastattelututkimus ei sovellu määrällisten yleistysten tekemiseen, ainakaan 
jos haastatteluiden määrä ei ole huomattava. Koska haastattelututkimuksen tar-
koituksena ei ole selvittää lukumääriä ja jakaumia, informanttien tilastollisella 
edustavuudella ei ole yhtä suurta painoarvoa kuin kvantitatiivisessa tutkimuk-
sessa, vaan olennaista on tulkita jokaista informanttia ryhmänsä edustajana ja 
pohtia syitä sen tuottamalle tiedolle (Webley 2010, 934). Haastattelumenetelmän 
laadullisesta luonteesta johtuu, että vain yhdessä haastattelussa esiin tullut aja-
tus voi olla riittävän arvokas mainittavaksi tutkimustekstissä. 
Edellä kuvatut asiantuntijahaastatteluiden rajoitukset tulivat esille myös 
väitöskirjan tutkimuksissa. Väitöskirjan neljännessä luvussa haastateltiin suu-
rimpia etujärjestöjä lainvalmisteluun osallistumisesta. Koska näillä järjestöillä 
on erityisen vakiintunut asema lainvalmistelussa, niiden antamat vastaukset 
poikkeavat pienempien kansalaisjärjestöjen näkemyksistä. Tutkimusta varten 
haastateltujen järjestöjen edustajat olivat esimerkiksi sitä mieltä, että hallitusoh-
jelmien muuttuminen entistä yksityiskohtaisemmiksi on myönteinen suuntaus. 
Näkemystä selittää osaltaan se, että niillä on hyvä asema hallitusneuvotteluissa 
verrattuna pienempiin järjestöihin. Samoin etujärjestöt olivat suhteellisien tyy-
tyväisiä esimerkiksi työryhmien tasapuolisuuteen ja siihen, kuinka usein niitä 
kuullaan eduskunnan valiokunnissa. Rajoittuminen suurimpien etujärjestöjen 
haastatteluihin kaikkien lainvalmistelun sidosryhmien sijaan oli mahdollista, 
koska tutkimuskysymyksenä oli tutkia nimenomaan keskeisten etujärjestöjen 
näkemyksiä. Laadullisen tutkimuksen luonteen vuoksi se ei muodostunut on-
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gelmaksi, etteivät informantit edustaneet tasaisesti kaikkia kansalaisjärjestöjä. 
Vaikeneminen tuli esille esimerkiksi kysymyksessä siitä, minkä ministeriöiden 
lainvalmisteluun järjestöt eivät olleet tyytyväisiä. Vaikeneminen johtui todennä-
köisesti siitä, että etujärjestöt halusivat turvata jatkossakin hyvät suhteet kaikkiin 
ministeriöihin, mitä joidenkin ministeriöiden nimeäminen olisi voinut haitata. 
Asianajajien valvontaa koskevassa väitöskirjan viidennessä luvussa käy ilmi, 
että eri ryhmiä edustavilla haastateltavilla oli keskenään hyvinkin poikkeavia 
näkemyksiä oikeudellisten palveluiden sääntelystä. Lakiasiaintoimistojen ja 
Kilpailuviraston edustajat olivat kriittisempiä sääntelyn toimivuutta kohtaan, 
kun taas Asianajajaliiton luottamushenkilöt ja oikeuskansleri näkivät järjestel-
mässä vähemmän korjattavaa. Tässä tutkimuksessa päädyttiin päinvastaiseen 
strategiaan kuin osallistumista käsittelevässä neljännen luvun tutkimuksessa, 
ja haastateltiin useiden eri ryhmien edustajia yhteen ryhmään keskittymisen 
sijaan. Erilaisia ryhmiä haastattelemalla ja näkemyksiä vertailemalla pyrittiin 
ymmärtämään, mitkä kohdat vastauksista selittyivät kunkin ryhmän erityisin-
tresseillä. Haastatteluissa oikeuskansleri ja Asianajajaliiton luottamushenkilöt 
antoivat varovaisempia vastauksia, kun taas asianajotoimistojen ja lakiasiain-
toimistojen edustajat kertoivat enemmän kriittisiä mielipiteitä sääntelystä. Tämä 
johtuu siitä, että viranomaiset ja luottamushenkilöt edustavat organisaatioita ja 
saavat niiltä usein myös palkkaa, jolloin ne eivät voi yhtä lailla kritisoida tausta-
organisaatioitaan (Alastalo & Åkerman 2010, 384).
Väitöskirjan viimeisessä, Kuluttajaviraston toimintaa arvioivassa tutkimuk-
sessa, kuusi toimialajärjestöä antoivat yllättävänkin samansuuntaisia näkemyk-
siä Kuluttajaviraston yhteistyökykyisyydestä. Vaikka ne tunnistivat yhteistyöstä 
myös kriittisiä kohtia, niiden näkemysten mukaan yhteistyö viraston kanssa on 
parantunut viimeisten vuosien aikana. Havainnon painavuutta kasvattaa se, 
että toimialajärjestöjen intressinä on pikemminkin väittää valvontaviranomais-
ten kuulevan niitä vajavaisesti ja huomioivan niiden olosuhteita puutteellisesti. 
Kuluttajavirastolla oli arviointitutkimusta tehdessä kannustin antaa toiminnas-
taan aktiivinen ja myönteinen kuva. Arviointitutkimus tehtiin Kuluttajavirastoa 
ohjaavan ministeriön eli työ- ja elinkeinoministeriön toimeksiannosta. Tämän 
erityisintressin vuoksi Kuluttajaviraston johtajan haastattelua on käytetty pää-
asiassa taustatiedon kokoamiseen kuluttajapolitiikasta ja Kuluttajaviraston toi-
minnasta. Lisäksi tutkimuksessa on pyritty hyödyntämään mahdollisimman 
paljon Kuluttajaviraston toimintaa kuvaavaa asiakirja-aineistoa.
Alastalo ja Åkerman korostavat, että asiantuntijahaastattelut eroavat mer-
kittävällä tavalla sellaisista haastatteluissa, joissa haastattelun kohdetta käyte-
tään kulttuurin edustajana, ja joissa ensisijaisena tavoitteena on kulttuuristen 
merkitysten tunnistaminen. Asiantuntijahaastatteluiden piirteenä on tällaisista 
haastatteluista poiketen aineiston keräämisen ja analyysin samanaikaisuus. Jo asian-
tuntijahaastatteluihin valmistautuminen vaatii analyysiä ja aineistonkeruuta, 
koska haastattelurunko tulee räätälöidä erikseen kunkin haastateltavan mu-
kaan. Haastattelun aikana haastattelijan tulee esittää tarkentavia kysymyksiä ja 
mahdollisesti oikoa haastateltavan esiin tuomia yksityiskohtia. Lopuksi aineis-
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tonkeruun ja analyysin samanaikaisuus näkyy siinä, että haastattelija voi pyy-
tää haastateltavaa kommentoimaan tutkimusta. (Alastalo & Åkerman 2010, 373, 
378–379, 390.) Nämä kolme lomittumisen muotoa tulivat esille myös väitöskirjan 
tutkimuksissa. Haastattelurunkoa muutettiin toisinaan paljonkin eri haastatel-
tavan mukaan. Esimerkiksi toimialajärjestöillä ei olisi ollut paljoa kerrottavaa 
Kuluttajaviraston ja työ- ja elinkeinoministeriön yhteistyöstä, eikä lakiasiaintoi-
mistojen edustajilla Asianajajaliiton tapaohjeiden uudistuksesta. Haastatteluiden 
aikana syntyi usein tilanteita, joissa haastateltavan tuli esittää tarkennuksia ta-
pahtumainkuluista ja valvontaprosessien vaiheista. Käsikirjoituksen valmistut-
tua kaikille haastateltaville annettiin mahdollisuus lukea, millä tavalla heidän 
haastatteluitaan on käytetty, ja esittää tarvittaessa korjauksia. Kuitenkin vain 
muutama haastateltavista toivoi korjausten tai lisäysten tekemistä, ja ne koski-
vat yksinomaan pieniä yksityiskohtia, kuten sanamuotoja tai lukumäärätietojen 
tarkentamista. 
Haastateltavien anonymiteetin turvaaminen on tärkeää haastattelututki-
muksissa. Joissakin haastattelumenetelmän oppaissa suositellaan anonymi-
teetin säilyttämiseksi hyvinkin tiukkaa otetta. Esimerkiksi Jari Eskolan ja Juha 
Suorannan (1998, 57) mukaan: ”Periaatteena on oltava se, että henkilöllisyyden 
paljastuminen tehdään mahdollisimman vaikeaksi.” Tämän väitöskirjan osa-
tutkimuksista haastateltavien anonymiteetti on turvattu tiukimmin asianajajien 
yhteissääntelyjärjestelmää koskevassa viidennessä luvussa. Kyseissä tutkimuk-
sessa on viitattu ainoastaan haastatteluaineistoon, eikä ole tarkemmin eritelty, 
kenen haastateltavan lausumaa lainataan. Sen sijaan sidosryhmien osallistumis-
ta käsittelevässä väitöskirjan neljännessä luvussa ja Kuluttajaviraston toimintaa 
käsittelevässä kuudennessa luvussa päädyttiin viittaamaan haastateltaviin hei-
dän asemansa ja organisaationsa nimillä. Tutkimuksissa viitataan esimerkiksi 
Kuluttajaviraston johtajaan, Elinkeinoelämän keskusliiton edustajaan ja oikeus-
kansleriin. Haastateltavista ei kuitenkaan käytetä henkilönimiä. Tehty valinta 
voi kuitenkin johtaa siihen, että heidän kollegansa tai muut samalla alalla toi-
mivat saattavat tunnistaa haastateltavan henkilöllisyyden. Ongelmaa lieventää 
se, että jokainen haastateltava sai tarkistaa käsikirjoituksen, eikä yksikään heistä 
toivonut anonymiteetin lisäämistä. Myös näissä osatutkimuksissa on saatettu 
jättää taustaorganisaation nimi mainitsematta, jos haastateltava on ilmaissut nä-
kemyksensä erityisen värikkäällä tavalla. 
3.2.3 asiakirja-aineistojen analyysi
Kaikissa viidessä tutkimuksessa on analysoitu asiakirja-aineistoja. Asiakirjat – ja 
ylipäänsä kirjoitetun sanan korostaminen – kuuluvat kiinteästi julkiseen hallin-
toon, byrokratiaan ja moderniin virkakulttuuriin (Tiihonen & Ylikangas 1992, 
18–19). Koska kaikissa viidessä tutkimuksessa kohteena on ollut valtionhallin-
non tai viranomaisten toiminta, on ollut luontevaa käyttää tutkimusaineistona 
asiakirjoja. Keskeisiä aineistoja ovat olleet hallituksen esitykset ja muut lainval-
misteluasiakirjat, tuomioistuinten ratkaisut, lainvalmistelun ohjeet, tavoitejulis-
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tukset lainvalmistelun laadun parantamiseksi, selvitykset lainvalmistelun laa-
dusta, kuluttajapolitiikan strategiapaperit, Kuluttajaviraston vuosikertomukset 
ja tulosohjausasiakirjat, Kuluttajaviraston lehdet ja sisäiset tilastot, kuluttajariita-
lautakunnan ratkaisut, Asianajajaliiton vuosikertomukset ja valvontakertomuk-
set, Kuluttajaviraston ja Asianajajaliiton erilaiset ohjeet, oikeuskanslerin vuosi-
kertomukset, lääninhallitusten tilastot kuluttaja-asioista ja markkinaoikeuden 
käsittelytilastot. Suurin osa asiakirjoista on saatu viranomaisten internetsivuilta. 
Merkittävä osa yllämainituista asiakirjoista on ollut kuitenkin julkaisemattomia 
ja saatu pyytämällä viranomaisilta tai järjestöiltä.
Asiakirjoja voidaan käyttää tutkimuksessa kahdella tavalla, joista molempia 
on hyödynnetty tässä väitöskirjassa. Ensinnäkin voidaan analysoida, mitä asia-
kirjojen sisältö kertoo menneistä tapahtumainkuluista, eli mitä tietoa ne välittä-
vät eri toimijoista. Toiseksi voidaan analysoida, millä tavalla asiakirjat tuottavat 
käsitteitä ja merkityksiä, eli millä tavalla ne ovat aktiivisia toimijoita. (Prior 2008.) 
Seuraavaksi kuvataan yksitellen, millä tavalla eri artikkeleissa on käytetty asia-
kirjoja tutkimusaineistona.
Väitöskirjan toisen luvun tutkimuksessa, joka käsittelee lainvalmistelun 
kehittämistyön historiaa ja ominaispiirteitä, on käytetty asiakirjoja kuvaa-
maan sekä historiallisia tapahtumia että tapoja, joilla ne tuottavat todellisuut-
ta. Tutkimus on kuitenkin pääosin teoreettinen, sillä tutkimuskysymyksenä on 
ollut pohtia syitä lainvalmistelun kehittämistyön itseään toistavalle luonteelle, 
eikä tuottaa empiirisen aineiston avulla uutta tietoa. Tosin tutkimus myös osoit-
taa hyvin, kuinka vaikeaa on vetää rajaa teoreettisen ja empiirisen tutkimuksen 
välille, sillä teoreettinen pohdinta pohjautuu aina osittain havaintoihin todelli-
suudesta (Galligan 2010, 979; Ervasti 1998, 378, 384–385). Tutkimuksessa käyte-
tään säädöspoliittisia asiakirjoja lähteinä menneistä tapahtumainkuluista, kun 
kartoitetaan lainvalmistelun kehittämistyön painopisteitä ja pohditaan uuden 
julkisjohtamisen vaikutusta siihen. Asiakirjat on käsitetty todellisuuden tuotta-
jina analysoitaessa 1970-luvulla syntyneitä lainvalmistelun ihanteita. Tutkimus 
sisältää useita lainauksia asiakirjoista, joiden avulla on havainnollistettu, min-
kälaisilla käsitteillä uutta lainvalmistelun rationaalista paradigmaa luonnehdit-
tiin ja samalla tuotettiin. Viime vuosien säädöspoliittisten linjausten otsikoita 
tuodaan tutkimuksessa esille kuvaamaan sitä, millä tavalla ne ovat hyödyntä-
neet vallitsevassa kulttuurissa houkuttelevia käsitteitä. 
Väitöskirjan kolmannen luvun diskurssianalyysissa lakien vaikutusten ar-
vioinnista on käytetty aineistona viittäkymmentä säädöspoliittista asiakirjaa. 
Tutkimus edustaa pääosin lähestymistapaa, jossa asiakirjoihin suhtaudutaan mer-
kitysten tuottajina. Lindsay Prior (2008) on kuvannut asiakirjoja tästä näkökulmas-
ta generatiivisiksi; ne luovat käsitteitä ja selityksiä asioille. Tutkimuskysymyksenä 
on pohtia, minkälaisia merkityksiä lakien vaikutusten arvioinnille annetaan asia-
kirjoissa. Diskurssianalyysia tutkimusmenetelmänä käsitellään tarkemmin jäl-
jempänä. Lisäksi artikkelissa käytetään kolmea hallituksen esitystä esimerkkeinä 
siitä, että lakien vaikutuksia on arvioitu jo ennen 1970-lukua, jolloin vaikutusten 
arvioinnista alettiin puhua lainvalmistelun työkaluna.
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Neljännen luvun tutkimuksessa etujärjestöjen osallistumisesta lainvalmis-
teluun on käytetty asiakirjoja sen analysoimiseksi, kuinka keskeisenä lain-
valmistelun ihanteena sidosryhmien osallistumista on pidetty eri aikoina. 
Tutkimuksessa hahmotetaan säädöspoliittisten asiakirjojen pohjalta kolme ai-
kakautta, joita luonnehtii tietynlainen suhtautuminen osallistumiseen. Yleisenä 
linjana on ollut, että sidosryhmien osallistumisesta on tullut yhä keskeisempi 
arvo. Analyysissa asiakirjoihin suhtaudutaan merkitysten tuottajina. Niiden ei 
siis väitetä heijastavan sidosryhmien todellista asemaa lainvalmistelussa, vaan 
analyysi kohdistuu siihen, millä tavalla hyvä lainvalmistelu ja osallistuminen 
on käsitetty asiakirjoissa. 
Väitöskirjan kahdessa viimeisessä luvussa on käytetty asiakirjoja ennen 
kaikkea tapahtumainkulkujen rekonstruoimiseksi ja prosessien kuvaamisek-
si. Kaksi viimeistä lukua ovat pääosin arviointitutkimuksia, jolloin asiakirja-
aineiston keskeisenä käyttötarkoituksena on ollut tunnistaa viranomaisten ja 
Asianajajaliiton toiminnasta vahvuuksia ja heikkouksia. Tästä syystä näissä 
kahdessa viimeisessä luvussa on hyödynnetty asiakirja-aineistoja runsaammin 
kuin edellä kuvatuissa kolmessa tutkimuksessa.
Asianajajaliiton valvontatoimintaa on arvioitu kokoamalla vuosikertomuk-
sista ja valvontakertomuksista tilastotietoja siitä, minkä verran erilaisia seuraa-
muksia on annettu, ja millä tavalla kiinnijäämistodennäköisyys on muuttunut 
viimeisten vuosien aikana. Valvontalautakunnan julkisista ratkaisuselosteista 
on hankittu tietoa siitä, minkä suuruisia hinnanalennuksia valvontalautakunta 
on suositellut. Oikeuskanslerin vuosikertomusten pohjalta on arvioitu, siirtääkö 
oikeuskansleri riittävän usein sille saapuneita kanteluita Asianajajaliiton käsitel-
täväksi. Tutkimuksessa on kartoitettu kaikki Helsingin hovioikeuden tuomiot 
Asianajajaliiton ratkaisujen oikeellisuudesta vuosilta 2004–2007. Tarkoituksena 
oli tutkia, kuinka usein asianajaja valittaa valvontalautakunnan ratkaisusta ho-
vioikeuteen, ja kuinka usein hovioikeus muuttaa ratkaisua. Lisäksi arvioinnissa 
on kiinnitetty huomiota siihen, että hovioikeus on muuttanut valvontalautakun-
nan ratkaisuja vain niissä tapauksissa, joissa Asianajajaliiton hallitus on puolta-
nut sitä. Kuluttajariitalautakunnan ratkaisukäytäntöä on arvioitu analysoimalla 
kaikki oikeudellisia palveluita koskevat ratkaisut vuodelta 2007. Niiden pohjalta 
on tutkittu, minkälaisista palveluntarjoajista on tehty valituksia, ja kuinka usein 
kuluttajalle on suositeltu hyvitystä. Lisäksi on analysoitu Asianajajaliiton tapa-
ohjeita. Tarkoituksena on ollut arvioida, millä tavalla ohjeet soveltuvat erilaisille 
asianajajille, ja onko ohjeiden uudistus vuonna 2009 ollut oikeansuuntainen.
Väitöskirjan viimeisessä luvussa on arvioitu Kuluttajaviraston toimenpi-
teiden aktiivisuutta viraston omien toimintakertomusten ja tilastojen pohjalta. 
Niistä on koottu tietoja Kuluttajavirastoon vuosittain tehdyistä ilmoituksia ja eri-
laisia tiedusteluita. Niistä on myös tutkittu sitä, minkä verran Kuluttajavirasto 
harjoittaa erityyppistä informaatio-ohjausta, antaa lausuntoja lakihankkeista 
ja avustaa kuluttajia oikeudessa. Kuluttajaviraston antamista linjauksista on ar-
vioitu niiden määrää ja laatua. Tilastoja Kuluttajaviraston menoista ja tuloista 
on käytetty arvioimaan kuluttajapolitiikan painoarvoa hallinnonalalla. Työ- ja 
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elinkeinoministeriön ja Kuluttajaviraston asiakirjoista on vertailtu näiden vi-
ranomaisten suhtautumistapaa kuluttajien asemaan. Vuosien 2008–2011 kulut-
tajapoliittisesta ohjelmasta on arvioitu yksityiskohtaisesti sen selkeyttä ja toteu-
tettavuutta. Markkinaoikeuden käsittelytilastoja vuosilta 2002–2008 on käytetty 
arvioimaan, kuinka merkittävä kuluttaja-asioiden painoarvo on markkinaoikeu-
dessa. Vuosilta 2000–2007 on kartoitettu kaikki markkinointirikokset sen arvioi-
miseksi, olisiko rikosnimikkeen käyttöä mahdollista laajentaa. Lääninhallitusten 
tilastoista vuosilta 1998–2000 on koottu tietoja annettujen huomautusten ja ke-
hotusten määristä kuluttajansuoja-asioissa. Lisäksi tutkimuksessa on analysoi-
tu laajasti Kuluttajaviraston antamia lausuntoja lakihankkeista. Lausuntojen 
pohjalta on jäsennetty viisi painopistettä, joihin Kuluttajaviraston on kiinnittä-
nyt erityistä huomiota. Tämän osion tarkoituksena on ollut paitsi tuottaa tietoa 
Kuluttajavirastolle tärkeistä painopisteistä, myös kuvata Kuluttajaviraston toi-
mintaa intressiryhmänä, joka vaikuttaa aktiivisesti lainvalmisteluun.
3.2.4 diskurssianalyysi
Väitöskirjan kolmannessa luvussa on käytetty tärkeimpänä menetelmänä diskurs-
sianalyysiä. Diskurssianalyysi pohjautuu konstruktivistiseen tieteenfilosofiseen 
paradigmaan, jonka mukaan kieli rakentaa todellisuutta. Paradigman merkittä-
vimpiä kehittäjiä olivat Peter Berger ja Thomas Luckmann (1972) teoksellaan The 
Social Construction of Reality. He huomauttivat, ettei sosiaalisella maailmalla ole 
muuta ontologista asemaa, mitä inhimillinen toiminta sille antaa, minkä seu-
rauksena ihmiset ovat samaan aikaan todellisuuden tuottajia ja tuotteita (Berger 
& Luckmann 1972, 78). Bergerin ja Luckmannin mukaan ihmiset oppivat käsit-
tämään havaintonsa todellisuudesta objektiivisina sosialisaatioprosessin myötä, 
jossa heille opetetaan tietty käsitys siitä, kuinka maailma on järjestynyt. Bergerin 
ja Luckmannin teos myötävaikutti yhdessä ranskalaisen filosofian kanssa 1960-lu-
vulta alkunsa saaneeseen niin kutsuttuun kielelliseen käänteeseen yhteiskunta- 
ja kulttuuritieteissä. Käänteen seurauksena kiinnostus kieltä kohtaan lisääntyi ja 
diskurssianalyysista tuli suosittu tutkimusmenetelmä. (Howarth 2000, 1–2).
Arja Jokinen ym. (1993, 9–10) ovat määritelleet diskurssianalyysin ”sellai-
seksi kielen käytön ja muun merkitysvälitteisen toiminnan tutkimukseksi, 
jossa analysoidaan yksityiskohtaisesti sitä, miten sosiaalista todellisuutta tuo-
tetaan erilaisissa sosiaalisissa käytännöissä.” Diskurssianalyysin käyttö perus-
tuu oletukseen, että kieli rakentaa todellisuutta, eikä vain kuvaa sitä. Koska 
asioiden merkitys syntyy vuorovaikutuksessa kieltä käytettäessä, ihmiset ovat 
aina osittain riippuvaisia siitä, mitä aikaisemmat kielenkäyttäjät ovat sanoneet. 
Diskurssianalyysin avulla tutkitaan, miten asioista puhutaan, koska se määrit-
tää asioiden olemusta. Diskurssianalyysi ei perustu mihinkään mekaaniseen 
menettelytapaan, jonka kautta edetään aineistosta tuloksiin. Analyysissa tutkija 
etsii oman kulttuurisen tietämyksensä pohjalta aineistosta eroja ja yhtäläisyyk-
siä, ja pyrkii tunnistamaan kiteytyneitä repertuaareja. (Eskola & Suoranta 1998, 
199.) Tämän väitöskirjan tutkimuksessa käytetään diskurssianalyysia sen selvit-
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tämiseksi, millä tavalla lakien vaikutusten arvioinnista puhutaan säädöspoliit-
tisissa asiakirjoissa. Analyysin tuloksena hahmotetaan neljä erilaista diskurssia 
eli puheenvuorojen verkostoa, jotka määrittävät sitä, mitä vaikutusten arvioin-
nilla ymmärretään säädöspolitiikassa.
Suomalaisessa oikeustutkimuksessa diskurssianalyysin käyttäminen on ol-
lut muita menetelmiä huomattavasti harvinaisempaa, mutta myös siitä löytyy 
esimerkkejä. Johanna Niemi-Kiesiläinen (2006b) on tutkinut velallisen rakentu-
mista maksukyvyttömyysoikeudessa. Niemi-Kiesiläinen huomasi, että yhdys-
valtalaisessa oikeudessa ymmärrettiin velallinen pohjimmiltaan rehelliseksi 
kansalaiseksi, joka on ottanut liikaa riskejä ja satunnaisesti epäonnistunut ta-
loudellisissa, koko yhteiskuntaa hyödyttävissä pyrkimyksissään. Sen sijaan eu-
rooppalaisessa oikeudessa kyvyttömyyttä maksaa velkojaan pidetään moraali-
sena ja yksilön omana epäonnistumisena. Erilaisten diskurssien seurauksena 
eurooppalaisessa maksukyvyttömyysoikeudessa velallisen on vaikeampaa va-
pautua veloistaan. Anne Kumpula (2006) on huomannut, että ympäristölainsää-
däntöön vaikuttaa keskeisesti se, kuinka ympäristöongelman käsite rakentuu. 
Lainsäädännössä ympäristöongelmiksi on perinteisesti ymmärretty hallitta-
vissa, havaittavissa ja alueellisesti rajattavissa olevat ilmiöt. Sen sijaan ympä-
ristölainsäädäntö huomioi heikommin ilmastonmuutoksen ja luonnon moni-
muotoisuuden vähenemisen kaltaisia ongelmia, joita on vaikeaa rajata. Johanna 
Niemi-Kiesiläinen (2006a) on tutkinut diskurssianalyysin avulla sukupuolen 
rakentumista Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisussa, joka koski 
sukupuolen vaihdosta. Johtopäätöksenään Niemi-Kiesiläinen toteaa, että suku-
puoleen suhtauduttiin ratkaisussa pääosin biologisena ominaisuutena ja vähem-
mässä määrin yksilön henkilökohtaisena valintana. 
3.2.5 kysely
Väitöskirjan viimeisessä, Kuluttajaviraston arviointia koskevassa tutkimuk-
sessa on käytetty kyselyä sen selvittämiseksi, millä tavalla Kuluttajaviraston 
yhteistyö sujuu muiden viranomaisten kanssa. Kyselyllä tarkoitetaan menetel-
mää, jossa kerätään kirjallisessa muodossa vastaukset samoihin kysymyksiin 
kaikilta kyselyn kohteilta (Aldridge & Levine 2001, 5). Tutkimuksessa tehtiin 
kysely yhdelletoista viranomaiselle, joilla on osittain päällekkäistä toimivaltaa 
Kuluttajaviraston kanssa. Kyselyn tarkoituksena oli selvittää, onko viranomais-
ten välinen toimivallanjako selkeä tilanteessa, jossa kuluttajansuojasta sääde-
tään yhä useammilla oikeudenaloilla. Ensiksi kaikille viranomaisille lähettiin 
sähköpostitse kysymykset yhteistyön sujuvuudesta ja mahdollisista ongelmista. 
Koska oli kesäaika ja kaikkiin sähköposteihin ei saatu vastausta, pyydettiin vas-
tauksia myös puhelimitse. Kyselyn päätulos oli, että lainsäädännön monimut-
kaisuudesta huolimatta viranomaiset pitävät toimivallanjakoa selkeänä kulutta-
jansuoja-asioissa. Toisaalta kyselyn avulla saatiin selville viisi aluetta, joilla on 
ilmennyt ongelmia viranomaisten toimivallanjaossa. Kuluttajavirasto ja toinen 
virnaomainen ovat esimerkiksi saattaneet ottaa eriävän kannan samasta asiasta.
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Tutkimuksessa käytetty kyselyn muoto sijoittuu strukturoidun haastattelun 
ja kyselyn välimaastoon. Strukturoidussa haastattelussa kysymykset ja niiden 
järjestys on määrätty ennalta, ja haastateltava pyrkii kontrolloimaan vuorovai-
kutusta haastattelutilanteessa. Kysely eroaa strukturoidusta haastattelusta vain 
siinä, että kyselyä ei tehdä kasvokkain. (Aldridge & Levine 2001, 6.) Kuudennessa 
luvussa käytetty kyselyn muoto on lähellä strukturoitua haastattelua siinä mie-
lessä, että kyselylomakkeessa pyydettiin sanallisia vastauksia sen sijaan, että 
olisi tarjottu valmiita vastausvaihtoehtoja, kuten yleensä kirjallisissa kyselyissä. 
Koska kyselyn kohderyhmä oli suppea ja kysymysten määrä vähäinen, ei pit-
källe strukturoitujen vastausvaihtoehtojen suunnittelu olisi nopeuttanut kyselyn 
analyysia. Sanallisilla vastauksilla pyrittiin siihen, että vastaajat pohtisivat ky-
symystä itsenäisesti, eivätkä tukeutuisi automaattisesti tarjottuun vastausvaih-
toehtoon. Koska kysely oli luonteeltaan laadullinen, ei kysymyksiä analysoitu 
tilastomuodossa. Kysely kuitenkin poikkeaa laadullisista teemahaastatteluissa 
siinä mielessä, että tarkoituksena on yleistää johtopäätöksiä koko aineistosta. 
Tässä tapauksessa tavoitteena oli saada vastaus kysymykseen toimivallanjaon 
selkeydestä Kuluttajaviraston ja muiden viranomaisten välillä. Myös haastatte-
luaineistosta voidaan tarkastella eri mielipiteiden yleisyyttä, mutta haastattelut 
tarjoavat harvoin mahdollisuuksia yhtä pitkälle meneviin yleistyksiin. Kuten 
edellä kerrottiin, erityisesti asiantuntijahaastatteluissa tulee usein muokata 
haastattelurunkoa voimakkaastikin eri haastateltaville sopiviksi, jolloin samoi-
hin kysymyksiin saadaan vain pieni määrä vastauksia.
3.2.6 empiirinen oikeustutkimus
Käytettyjen tutkimusmenetelmien perusteella väitöskirjan neljää viimeistä lu-
kua voidaan kuvata empiiriseksi oikeustutkimukseksi. Oikeudellisten ilmiöiden em-
piirinen tutkimus ei sinänsä eroa muunlaisten yhteiskunnallisten ilmiöiden em-
piirisestä tutkimuksesta. Kuitenkin juuri oikeustieteen alalla on käyty erityisen 
vilkasta keskustelua siitä, voidaanko empiirisiä tutkimusmenetelmiä käyttää, ja 
mihin tarkoituksiin (Ervasti 1998; Galligan 2010; Keinänen 2010a; Tolonen 1976; 
Webley 2010). Monella muulla tieteenalalla empiirisen tutkimusotteen hyötyjä 
pidetään itsestäänselvyytenä. Oikeustieteessä empiirisiä tutkimuksia on tehty 
vähemmän ja päähuomio tutkimuksessa on kiinnittynyt lainoppiin eli lakien 
systematisointiin ja tulkintaan.
Denis Galligan (2010) määrittelee empiirisen oikeustutkimuksen oikeuden 
ilmiöitä koskevan aineiston keräämiseksi ja analysoimiseksi. Käytännön työme-
netelmänä empiirinen oikeustutkimus voidaan jakaa neljään vaiheeseen, jotka 
ovat:
1) kysymysten esittäminen jostakin oikeuteen liittyvästä aiheesta;
2) tutkimusaineiston kerääminen;
3) tulosten tulkitseminen ja
4) johtopäätösten vetäminen.
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Tämän jälkeen tutkimus voi jatkua siten, että löydökset liitetään osaksi laa-
jempaa kontekstia, niitä vertaillaan muihin oikeusjärjestelmiin, tai niiden perus-
teella tehdään yleistyksiä oikeudesta. Galligan tosin toteaa, että useimmiten tut-
kimus päättyy johtopäätösten vetämiseen ilmiöstä, eikä etene jatkokysymysten 
esittämiseen. (Galligan 2010, 979.)
Empiiristä oikeustutkimusta on tehty Suomessa lukuisista eri aihepiireistä 
(Ervasti 1998; Keinänen 2010a). Useimmiten on tutkittu, millä tavalla lakia so-
velletaan käytännössä viranomaisissa ja tuomioistuimissa. Esimerkiksi ran-
gaistuskäytännön selvittäminen eri rikoksissa on ollut yleinen tutkimuskohde, 
joka voi auttaa lain soveltajia tekemään jatkossa yhdenmukaisempia päätöksiä 
(Hinkkanen 2009). Eri viranomaisten toimintaa on arvioitu laajemmin myös 
niiden harjoittaman informaatio-ohjauksen osalta (Määttä & Keinänen 2007; 
Pakarinen 2009). Erityisesti tilaustutkimuksina on tehty arviointitutkimuksia la-
kien tulevista tai toteutuneista vaikutuksista (Mäkipää 2010; Määttä & Keinänen 
2009; Rantala 2008). Kansalaisten näkökulmasta on tutkittu, millä tavalla he 
pääsevät oikeuksiinsa ja tulevat toimeen asioidessaan oikeudellisten instituu-
tioiden kanssa (Lasola 2009b). Vielä yhtenä tutkimuskohteena voidaan mainita 
tilastollisten menetelmien hyödyntäminen oikeudenkäynneissä (Keinänen & 
Pakarinen 2009).
Empiirisestä oikeustutkimuksesta käydyssä keskustelussa on erityisesti py-
ritty vastaamaan kysymykseen, millä tavalla empiiriset menetelmät voisivat 
hyödyttää teoreettista oikeustutkimusta. Yleinen vastaus on, että empiiriset 
menetelmät tuottavat tietoa, jota ei olisi mahdollista saada pelkän teoreettisen 
pohdinnan avulla. Galliganin (2010) mukaan empiirisen tutkimuksen kenties 
tärkein anti oikeusteorialle on ollut se, että on ymmärretty lakien toimivan todel-
lisuudessa usein eri tavalla, mitä kirjoitettu lakiteksti määrää. Empiiristen tutki-
musten ansiosta on huomattu, että säädösten tulkintaan ja soveltamiseen vaikut-
tavat sosiaalinen ympäristö instituutioineen, ihmisten asenteet, toimintatavat ja 
kulttuuriset normit. Näiden havaintojen ansiosta on ymmärretty, että kirjoitetun 
lainsäädännön merkitys ihmisten käyttäytymisen kannalta on usein vähäisem-
pi, mitä lainopillisessa tutkimuksessa oletetaan. Pelkkä teoreettinen tutkimus 
ei olisi välttämättä pystynyt paljastamaan lakien todelliseen merkitykseen vai-
kuttavien monien tekijöiden kirjoa. Galligan on kuitenkin sitä mieltä, että empii-
rinen tutkimus ei ole kyennyt välittymään täysimääräisesti oikeusteoreettiseen 
tutkimukseen. Tämä on johtunut osittain teoreettisten tutkijoiden asenteista em-
piirisistä tutkimusta kohtaan ja vaillinaisesta empiiristen tutkimusmenetelmien 
ymmärtämisestä. Toisaalta puutteelliseen välittymiseen on Galliganin mukaan 
vaikuttanut myös se perustavanlaatuinen ristiriita, että teoreettinen tutkimus 
pyrkii tekemään laajoja yleistyksiä ilmiöistä, kun taas empiiriset tutkimukset 
keskittyvät yksittäisten tapausten tarkasteluun.
Keskustelu empiirisen oikeustutkimuksen tärkeydestä voidaan käsittää osal-
taan kritiikiksi perinteistä lainopillista tutkimusta kohtaan, joka on keskittynyt 
oikeussäännösten systematisointiin ja tulkintaan (Alvesalo 2010, 175; Ervasti 
1998, 366). Suomalainen keskustelu empiiristen menetelmien käytön mahdolli-
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suuksista oikeustieteellisessä tutkimuksessa sai alkunsa jo 1970-luvulla (Tolonen 
1976). Kaijus Ervasti (1998, 366) on liittänyt keskustelun osaksi yhteiskunnallista 
radikalisoitumista, jossa vasemmistolaisesti suuntautuneet tutkijat kritisoivat 
oikeustiedettä konservatiiviseksi. Samaan aikaan monilla tieteenaloilla käyn-
nistyi niin kutsuttu kielellinen käänne, joka johti uusien tutkimusmenetelmien 
kehittämiseen ja kritiikkiin vanhoja teorioita kohtaan. Jaakko Husa (1995, 141–
142) on todennut, että oikeustieteen menetelmät ovat riittämättömiä selvittämään 
yhteiskunnallisesti merkittäviä ongelmia. Husan mielestä oikeustieteen tulisi lä-
hestyä muita yhteiskuntatieteitä ja omaksua näiden menetelmiä. Oikeustieteen 
tulisi myös tutkia laajemmin yhteiskunnallisia ilmiöitä, eikä yksinomaan oi-
keusnormeja. Anssi Keinänen (2010a) on huomauttanut, ettei perinteinen oikeus-
tutkimus ole kyennyt vastaamaan kritiikkiin lainsäädännön heikosta laadusta 
ja suurista kustannuksista tilanteessa, jossa vaatimukset tietoon perustuvasta 
päätöksenteosta ja arviointitiedon käyttämisestä lisääntyvät julkishallinnossa. 
Empiirisestä oikeustutkimuksesta käyty keskustelu on johtanut joidenkin 
näkemysten mukaan empiiristen menetelmien hitaaseen lisääntymiseen myös 
lainopillisissa väitöskirjoissa. Kaijus Ervastin (1998, 384) mukaan puhtaan laino-
pilliset väitöskirjat eivät ole lainkaan niin yleisiä kuin usein luullaan, vaan oike-
ustieteen väitöskirjoissa käytetään nykyisin paljon muiden tieteenalojen teorioi-
ta ja empiirisiä menetelmiä. Santtu Turunen (2004) on havainnut, että joissakin 
tapauksissa lainopillisia väitöskirjoja on kritisoitu liian vähäisestä empiriasta. 
Turunen toteaa, että vaikka empiirisellä tutkimuksella on monia etuja, tutki-
joiden tulee edelleenkin saada tehdä myös puhtaasti lainopillista tutkimusta. 
Empiirisestä oikeustutkimuksesta käyty keskustelu ei ole kuitenkaan johtanut 
menetelmäopintojen lisääntymiseen oikeustieteen tutkinnossa. Säännöllisesti 
esitetäänkin puheenvuoroja, joissa valitetaan oikeustieteellisen koulutuksen 
saaneiden empiiristä osaamista kehnoksi (Ervasti 2011, 66; Hänninen 2010). 
Vähäiset menetelmäopinnot oikeustieteen tutkinnossa ovat saattaneet myötä-
vaikuttaa siihen, että muilta tieteenaloilta tulevat tutkijat ovat tarttuneet lisään-
tyvässä määrin oikeudellisiin aiheisiin. 
Toisin kuin perinteinen lainopillisesti suuntautunut oikeustiede, lainsää-
däntötutkimus on ollut useimmiten empiiristä. Tärkeänä syynä tähän on ollut 
rahoituksen suuntautuminen empiiristä otetta vaativiin tutkimuskysymyksiin, 
kuten sääntelyn toimivuuden arviointiin ja lakien vaikutusten etukäteiseen 
arviointiin (Keinänen 2010, 469). Itä-Suomen yliopistossa lainsäädäntötutki-
muksen oppiaineeseen kuuluu runsaasti menetelmäopintoja, minkä lisäksi 
opiskelijat voivat suorittaa perusopintotasoisen empiirisen oikeustutkimuksen 
opintokokonaisuuden. Itä-Suomen yliopistoon on perustettu myös empiirisen oi-
keustutkimuksen tutkimus- ja kehittämisyksikkö. Se on käytännössä väljä tutkijoiden 
muodostama yhteisö, joka järjestää valtakunnallisia seminaareja sekä tutkijoille 
että jatko-opiskelijoille ja julkaisee tutkimuksia empiirisestä oikeustutkimukses-
ta. Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos, jossa tehdään runsaasta lainsäädäntötut-
kimuksen alaan lukeutuvaa tutkimusta, perustettiin vuonna 1974 tuottamaan 
päätöksentekijöitä hyödyttävää tietoa. Tavoitteenasettelusta johtuen valtaosassa 
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Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen tutkimuksista on hyödynnetty empiirisiä 
menetelmiä.
Käytännön sovellusmahdollisuuksia vähemmälle huomiolle empiirisestä oi-
keustutkimuksesta käydyssä keskustelussa on jäänyt itse empiirisyyden käsit-
teen moniulotteisuus. Teoreettisen ja empiirisen tutkimuksen välinen raja ei ole 
välttämättä selkeä. Denis Galligan (2010, 979) on huomauttanut, että teoreettinen 
oikeustutkimus pohjautuu aina osittain empiiriselle tutkimukselle, sillä teorioi-
den kohteina ovat todellisuus ja erilaiset tosi-elämän käytännöt. Lisa Webleyn 
(2010, 927) mukaan myös perinteinen oikeuskäytännön tutkiminen kokoamalla 
yhteen ennakkotapauksia voidaan käsittää laadulliseksi oikeustutkimukseksi. 
Kaijus Ervasti (1998, 378, 384–385) on painottanut, että kaikki ihmiset käyttä-
vät todellisuutta koskevaa tietoa toiminnassaan. Jos empiirisyys määritellään 
kuitenkin laajasti elämismaailmaa koskevien havaintojen hyödyntämiseksi, on 
hankalaa rajata mitään tieteellisen tutkimuksen aluetta empiirisen ulkopuolel-
le. Ervasti (1998, 375) huomauttaa, että lainoppiinkin tihkuu jatkuvasti todelli-
suutta koskevaa tietoa, mutta sitä ei välttämättä tunnisteta empiiriseksi tiedoksi, 
koska se välittyy erilaisina yleisinä uskomuksina jäsentymättömässä muodossa. 
Tämän väitöskirjan toinen luku on hyvä esimerkki teoreettisesta tutkimuksesta, 
jossa on kuitenkin hyödynnetty olennaisella tavalla havaintoja yhteiskunnasta, 
kun on pohdittu syitä lainvalmistelun kehittämistyön epäonnistumiseen. Ervasti 
(1998, 374, 384) on myös todennut, että empiirinen oikeustutkimus on haluttu 
mieltää perinteisesti ennen kaikkea kvantitatiiviseksi tutkimukseksi. Tutkijat 
ovat peräänkuuluttaneet tilastollisen päättelyn käyttämistä, mutta harvemmin 
on esitetty vaatimuksia sellaisten laadullisten menetelmien, kuin osallistuvan 
havainnoinnin, kuva-analyysin tai diskurssianalyysin käyttämisestä. Ervastin 
johtopäätöksen mukaan lainopillisen tutkimuksen ja empiirisen tutkimuksen 
vastakkainasettelu juontaa paljolti siitä, että empiirisyyden käsite on ymmärret-
ty vaillinaisesti ja kapealla tavalla.
3.3. TAPAUSTUTKImUSTEN ESITTELY
3.3.1 Lainvalmistelun kehittämisprojektien historia ja historiattomuus
Väitöskirja alkaa Hallinnon tutkimus -lehdessä vuonna 2011 julkaistulla referee-
artikkelilla, joka tarkastelee kriittisesti suomalaista lainvalmistelun kehittämis-
toimintaa. Tutkimus on luonteeltaan teoreettinen siinä mielessä, ettei se poh-
jaudu perinteisille empiirisille menetelmille, kuten haastatteluille, kyselyille tai 
asiakirja-aineiston systemaattiseen analyysiin. Tutkimuksessa sovitetaan tietty 
empiirinen ilmiö – eli lainvalmistelun kehittämisprojektit – teoreettiseen kehyk-
seen, joka mahdollistaa ilmiön arvioinnin.
Tutkimuksen aluksi sijoitetaan lainvalmistelun kehittämistoiminta tiettyyn 
yhteiskunnalliseen ja historialliseen kontekstiin. Tutkimuksessa valotetaan 
1970-luvun alussa tapahtunutta muutosta lainvalmistelukulttuurissa. Tuolloin 
alettiin pitää järkiperäistä suunnittelua keskeisenä lainvalmistelun ihanteena. 
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Tutkimuksessa havaitaan, että tämä rationaalisuuden ihanne oli rantautunut 
suomalaiseen lainvalmistelukulttuuriin jo ennen 1980-luvun loppua, jolloin niin 
kutsuttu uusi julkisjohtaminen (New Public Management) johti kaikkialla länsi-
maissa julkishallinnon uudistamiseen. Uuden julkisjohtamisen ideologiaan 
kuuluu kiinteästi suunnittelun ihannointi ja ajatus rationaalisuudesta. Vallitseva 
käsitys ihanteellisesta lainvalmistelusta sai siten vahvistusta. Etenkin OECD 
alkoi uuden julkisjohtamisen paradigman innoittamana levittää jäsenmaihinsa 
oppeja lakien vaikutusten ja vaihtoehtojen arvioinnista ja laadun tarkkailusta. 
OECD:n kannanottoja seurattiin tarkasti myös Suomessa, mutta ne eivät johta-
neet perustavanlaatuisiin muutoksiin lainvalmistelun kehittämistoiminnan 
sisältöjen suhteen. Sen sijaan tutkimuksessa väitetään, että uuden julkisjohta-
misen paradigma vaikutti siihen, millä tavalla lainvalmistelun kehittämistyö 
organisoitiin. Kun valtionhallinto hajaantui, myös vastuu lainvalmistelun ke-
hittämisestä hajaantui useammalle ministeriölle. Hallintoa alkoi leimata jatkuva 
kehittämistyö, jota toteutettiin lukuisten väliaikaisten projektien kautta. 
Etenkin 1990- ja 2000-luvuilla on toteutettu lukuisia lainvalmistelun kehit-
tämisprojekteja eri ministeriöissä. Laajimmat projektit ovat saattaneet kestää 
useita vuosia ja tarkastella lainvalmistelua kokonaisuutena kaikissa ministe-
riöissä. Useimmiten projekteissa on pyritty lisäämään lakien vaikutusten ar-
viointia. Myös vaihtoehtoisten sääntelykeinojen käytön lisäämiseksi ja sidos-
ryhmien osallistumisen parantamiseksi on käynnistetty kehittämishankkeita. 
Lainvalmistelun kehittämisprojektit ovat tuottaneet suuren joukon selvityk-
siä, ohjeita ja tavoitejulistuksia. Tutkimuskirjallisuudessa vallitsee käsitys, että 
näiden hankkeiden aiheuttamat muutokset ministeriöiden käytännön lainval-
mistelutyöhön ovat kuitenkin jääneet vähäisiksi. Artikkelissa todetaan, että 
lainvalmistelun kehittämisprojektien tavoitteet, toimintatavat ja tuotokset ovat 
muistuttaneet hyvin paljon toisiaan. Artikkelin loppupuolella pohditaan, mistä 
tämä ongelma voisi johtua. Selityksiä haetaan sekä projektien suurelle määrälle 
että niiden samankaltaisuudelle.
Artikkelissa väitetään, että monet tutkimuskirjallisuudessa löydetyt syyt 
toiminnan projektitapaistumiselle voivat selittää myös lainvalmistelun kehit-
tämisprojektien suurta määrää. Ministeriöt voivat kasvattaa painoarvoaan eri 
hallinnonalojen välisessä kilpailussa käynnistämällä lainvalmistelun kehittä-
misprojekteja. Lainvalmistelun kehittämisprojektit voivat olla päättäjille keino 
osoittaa, että lainvalmistelun ongelmille tehdään jotain. Rahoitusta tavataan 
myöntää valtionhallinnossa helpommin väliaikaiseen kuin pysyvään toimin-
taan. Lisäksi lainvalmistelun kehittämisprojektit ovat onnistuneet markkinoi-
maan itseään rahoittajille käyttämällä houkuttelevaa kieltä. Lainvalmistelun 
kehittämisprojektien asiakirjoissa käytetään sellaisia aikanamme suosittuja kä-
sitteitä, kuten kilpailukyky, hyvinvointi, tehokkuus ja innovaatiot. Lisäksi on käytetty 
komparatiivimuotoja, kuten parempi ja sujuvampi lainvalmistelu. 
Artikkelissa nostetaan esille mahdollisuus, ettei lainvalmistelun kehittämis-
projektien kokoonpano ole ehkä ollut optimaalinen. Ne ovat koostuneet pääasi-
assa kokeneista ministeriöiden työtekijöistä, jolloin tavallisen lainvalmistelijan 
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ääni on saattanut jäädä heikoksi. Projektien jäsenet ovat olleet koulutustaustal-
taan ehkä liian yhdenmukaisia, kun suurimmalla osalla heistä on ollut oikeus-
tieteellinen koulutus. Monet osallistujista ovat olleet korkeissa asemissa, jolloin 
heillä on saattanut olla tärkeämpiä työtehtäviä. Osallistujilla on ollut ehkä liian 
vähän aikaa perehtyä lainvalmistelun kehittämistoiminnan menneisiin vaihei-
siin. Lisäksi artikkelissa pohditaan mahdollisuutta, että lainvalmistelun tutkijat 
eivät ole onnistuneet välittämään ministeriöihin tuloksia uusimmista kansain-
välisestä lainvalmistelun tutkimuksesta, jossa suhtaudutaan kriittisesti moniin 
nykyistä säädöspolitiikkaa hallitseviin ajatuksiin.
3.3.2 Lakien vaikutusten arviointi diskurssina: analyysi ministeriöi-
den säädöspoliittisista asiakirjoista
Väitöskirjan kolmannen luvun muodostaa Oikeus-lehdessä vuonna 2011 julkais-
tu referee-artikkeli (Pakarinen 2011c). Artikkelissa tutkitaan diskurssianalyysin 
keinoin, minkälaisia merkityksiä lakien etukäteiselle vaikutusten arvioinnille 
on annettu ministeriöiden säädöspoliittisissa asiakirjoissa. Tutkimusaineiston 
muodostavat viisikymmentä eri ministeriöiden asiakirjaa vuosilta 1985–2010, 
joissa käsitellään lainvalmistelun kehittämistä. Asiakirjojen aiheita ovat olleet 
yleiset, koko valtioneuvostotason lainvalmistelun kehittämishankkeet, vaiku-
tusarviointien analysointi ja kehittäminen sekä ministeriökohtaiset lainvalmis-
telutyön itsearvioinnit. Tutkimusmenetelmänä hyödynnettiin diskurssianalyy-
siä, joka soveltuu erityisesti puheen kiteytymien jäljittämiseen. 
Tutkimustuloksena asiakirja-aineistosta hahmotettiin neljä usein toistuvaa 
ja suhteellisen kiinteää lakien vaikutusten arvioinnin diskurssia. Niistä hallit-
sevimmassa rationaalisuusdiskurssissa vaikutusten arviointi määrittyy tietoon 
pohjautuvan päätöksenteon välineeksi. Artikkelissa pannaan merkille, että tä-
män diskurssin yhteydessä tieto käsitetään positivistisesti löydettävissä olevak-
si, mitattavaksi ja arvovapaaksi. Suotuisuusdiskurssissa vaikutusten arviointia 
perustellaan useilla erilaisilla myönteisillä yhteiskuntapoliittisilla päämäärillä. 
Useimmiten väitetään, että lakien vaikutusten arviointi voi parantaa yritystoi-
minnan edellytyksiä, mutta se voi asiakirja-aineiston mukaan myös esimerkiksi 
hyödyttää Suomen kansantaloutta, edistää sukupuolten välisen tasa-arvon to-
teutumista ja vähentää rikoksia. Puutteellisuusdiskurssi koostuu puheenvuoroista, 
joissa kannetaan huolta vaikutusten arvioinnin epätyydyttävästä nykytilantees-
ta. Kaikkein suppeimmassa mahdottomuusdiskurssissa ohjeiden mukainen lakien 
vaikutusten arviointi määritellään käytännössä liki mahdottomaksi toteuttaa 
erilaisten syiden vuoksi. Nämä kaikki diskurssit ovat säädöspoliittisissa asiakir-
joissa yhtä aikaa läsnä, vaikka ne ovatkin keskenään osittain ristiriitaisia.
Analyysi osoittaa, että lakien vaikutusten arviointia on usein perusteltu im-
peratiivisella ja implisiittisesti myönteisiä merkityksiä hyödyntävällä kielellä. 
Esimerkiksi asiakirja-aineistossa esiintyvät käsitteet tieto, päätöksenteko, suunnit-
telu, parempi sääntely ja kilpailukyvyn turvaaminen ovat yhteiskunnallisen merki-
tyksensä vuoksi omiaan perustelemaan lakien vaikutusten arvioinnin tarpeel-
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lisuutta ja saamaan aikaan toimintaa. Artikkelissa pohditaan, että kritiikitön ja 
mekaaninen käsitys vaikutusarvioinnin hyödyllisyydestä voi kuitenkin aiheut-
taa ylisuuria odotuksia menetelmän käytöstä. Lisäksi osittain ulkoapäin asetut 
ja saavuttamattomissa olevat tavoitteet voivat herkästi aiheuttaa lainvalmisteli-
joille torjuntaa ja tyytymättömyyden tunteita. Artikkelissa esitellään ja jäsenne-
tään lakien vaikutusten arviointia eri puolilta käsittelevää tutkimusperinnettä. 
Samalla huomautetaan, että Suomessa tutkimuskirjallisuus on keskittynyt voi-
makkaasti sen kysymyksen ympärille, minkä verran erilaisia vaikutuksia arvi-
oidaan, eikä ole niinkään analysoinut vaikutusten arviointia työkaluna.
Osana artikkelia tuodaan myös esille vaikutusten arvioinnin käsitteen his-
toriallisuus. Artikkelissa osoitetaan, että hallituksen esityksissä on arvioitu la-
kiehdotusten vaikutuksia jo kauan ennen, kuin lakien vaikutusten arvioinnista 
on nimenomaan puhuttu. Tästä esimerkkinä analysoidaan kolmea hallituksen 
esitystä vuosilta 1970, 1960 ja 1918. Analyysi osoittaa, että jo oikeuspositivismin 
ihanteet omaksunut juristieliitti arvioi esimerkiksi lakien kustannuksia, kilpai-
luvaikutuksia ja oikeudellisia vaihtoehtoja. Artikkelin mukaan: ”Vaikutusten 
arvioinnin historia onkin oiva esimerkki siitä, kuinka kieli rakentaa todellisuut-
ta. Asioista tulee havaittavia vasta sitten, kun ne nimetään (Pakarinen 2011c, 49, 
50).” Havainto palvelee artikkelin laajempaa tavoitetta, joka on ymmärryksen 
syventäminen lakien vaikutusten arvioinnista ilmiönä. Artikkeli osoittaa, ettei 
lakien vaikutusten arviointia tule ottaa annettuna, vaan se on muiden käsittei-
den tavoin sidoksissa aikaisempien kielenkäyttäjien antamiin merkityksiin, ja 
kuten muita käsitteitä, myös sitä on mahdollista käyttää strategisesti eri päämää-
rien tavoitteluun.
3.3.3 Lainvalmistelu vuorovaikutuksena: analyysi keskeisten etujärjes-
töjen näkemyksistä lainvalmisteluun osallistumisesta
Väitöskirjan neljännen luvun muodostaa Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen 
vuonna 2011 julkaisema, referee-arvioitu tutkimus eturivin etujärjestöjen osal-
listumisesta lainvalmisteluun. Tutkimuksessa vastataan neljään kysymykseen. 
Ensinnäkin tavoitteena on selvittää haastattelumenetelmää käyttäen, mitä lain-
valmistelun vaiheita keskeiset etujärjestöt pitävät olennaisimpina vaikuttami-
sen kannalta, ja minkälaiset tekijät vaikeuttavat niiden mielestä osallistumista 
lainvalmisteluun. Toiseksi tutkimuksessa arvioidaan asiakirja-aineiston poh-
jalta, millä tavalla sidosryhmien osallistumiseen on suhtauduttu suomalaisessa 
säädöspolitiikassa. Kolmanneksi arvioidaan haastatteluaineiston avulla suoma-
laisen säädöspolitiikan vahvuuksia ja heikkouksia etujärjestöjen näkökulmas-
ta. Neljänneksi analysoidaan, mitä haastatteluaineisto kertoo lainvalmistelun 
valtasuhteista; millainen on lainvalmistelijoiden, etujärjestöjen, kolmikannan ja 
eduskunnan asema.
Tutkimuksen haastatteluaineisto koostuu yhdeksän vaikutusvaltaisen etu-
järjestön haastattelusta. Mukaan valittiin kolme suurinta palkansaajajärjestöä, 
kolme suurinta elinkeinoelämän järjestöä sekä Kuntaliitto, Luonnonsuojeluliitto 
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ja Kuluttajaliitto. Haastateltavien valinnassa painotettiin osallistumista lainval-
mistelun kehittämistyöhön; yhteensä kuusi heistä oli haastatteluiden aikaan jä-
sen paremman sääntelyn neuvottelukunnassa. Koska haastateltavilla on poik-
keuksellisen paljon kokemusta lainvalmistelun kehittämisestä, tutkimuksessa 
esitetyllä säädöspolitiikan arvioinnilla on erityistä painoarvoa. Haasteltavat, ku-
ten tutkimuskysymyskin, rajattiin suuriin järjestöihin, joilla on pitkät perinteet 
lainvalmisteluun vaikuttamisesta. Tärkein peruste tälle oli, että nämä yhdeksän 
etujärjestöä muodostavat merkittävän lainvalmistelun sidosryhmien joukon. 
Jatkotutkimusten aiheeksi jää, millä tavalla pienemmät kansalaisjärjestöt olisi-
vat vastanneet samoihin kysymyksiin. Haastatteluaineiston ohella tutkimusai-
neistona on hyödynnetty ministeriöiden julkaisuja säädöspolitiikasta 1970-lu-
vun alusta nykypäivään. 
Tutkimuksen teoreettisessa osuudessa esitetään kaksi vaihtoehtoista käsi-
tystä lainvalmistelusta. Rationaalisen päätöksenteon teoriassa lainvalmistelu kä-
sitetään järkeen ja tutkimustietoon perustuvaksi suunnitteluksi. Tyypillistä 
mallille ovat usko yksikäsitteiseen ja universaaliin todellisuuteen, kvantitatii-
visten menetelmien korostaminen, usko tutkimustiedon arvovapauteen sekä 
lainvalmistelun kuvaaminen toisiaan seuraavien, irrallisten vaiheiden avulla. 
Mikäli lainvalmistelu käsitettäisiin yksinomaan rationaaliseksi suunnitteluksi, 
pelkistyisi sidosryhmien rooli lainvalmistelussa tiedon tuottamiseen ja lainval-
mistelijoiden palvelemiseen. Tutkimuksessa sanoudutaan kuitenkin irti ratio-
naalisen päätöksenteon teoriasta ja esitetään parempana vaihtoehtona käsitys 
lainvalmistelusta vuorovaikutuksena, jossa valtasuhteilla on merkittävä rooli. 
Tutkimuskirjallisuudessa on havaittu, että eri ihmisryhmillä ja instituutioilla 
on erilaiset tosiasialliset mahdollisuudet vaikuttaa lakitekstien syntymiseen. 
Valtionhallinnon lainvalmistelijoilla, parlamentin jäsenillä, hallituksen jäsenil-
lä, liike-elämällä, palkansaajajärjestöillä ja eri yhteiskuntaluokkien jäsenillä on 
erilaisia intressejä lainsäädännön suhteen. Tämän näkökulman mukaan lait ei-
vät synny yksinomaan rationaalisen suunnittelun tuloksena, vaan lopputulok-
seen vaikuttavat eri ryhmien kilpailevat näkemykset, jotka tulee sovittaa val-
mistelussa jollain tapaa yhteen. Tutkimuksen pohjaksi valittu, lainvalmistelun 
vuorovaikutteista luonnetta korostava tutkimuskirjallisuuden paradigma tekee 
mielekkääksi ja tärkeäksi analysoida etujärjestöjen käsityksiä osallistumismah-
dollisuuksista ja lainvalmistelun osapuolten valtasuhteista.
Analyysi suomalaisen säädöspolitiikan kehityksestä osoittaa, että sidosryh-
mien osallistuminen on noussut hyvän lainvalmistelun ihanteeksi vasta 2000-lu-
vulla, erityisesti paremman sääntelyn toimintaohjelman myötä. Tutkimuksessa 
jäsennetään suomalaista säädöspolitiikkaa vaiheisiin sen mukaan, mitä eri aika-
kausina on pidetty tärkeänä. Kun käsitys rationaalisesta lainvalmistelusta hallit-
si säädöspolitiikkaa 1970- ja 1980-luvuilla, sidosryhmien osallistumista saatettiin 
pitää jopa häiritsevänä tekijänä. Sen sijaan 1990-luvulla sidosryhmien osallistu-
miseen suhtauduttiin jo selvästi myönteisemmin, mutta käytännössä säädöspo-
liittiset toimenpiteet kohdistuivat muihin asioihin. Vuonna 2006 valmistuneessa 
paremman sääntelyn toimintaohjelmassa laajapohjainen valmistelu nousi kes-
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keiseksi tavoitteeksi, mitä ilmentää osaltaan kuulemisohjeiden laatiminen vuon-
na 2010 (oikeusministeriö 2010a). Haastateltavat pitivät uusia kuulemisohjeita 
tärkeinä, koska etujärjestöt voivat vedota ohjeiden määräyksiin, jos ne kokevat 
valmistelun epätasapuoliseksi.
Vaikka sidosryhmien osallistuminen on saanut pitkällä aikavälillä enem-
män huomiota osakseen suomalaisessa säädöspolitiikassa, haastateltavat ei-
vät olleet kovin tyytyväisiä toteutettuihin lainvalmistelun kehittämistoimiin. 
Haastateltavien mielestä tuloksia on saavutettu hitaasti ja monet toimenpiteet, 
kuten selvitysten laatiminen ja työryhmien perustaminen, ovat jääneet tehotto-
miksi. Paremman sääntelyn neuvottelukunnan korkeaa statusta oikeusministe-
rin alaisuudessa arvostettiin, mutta muuten sen toimintaa kritisoitiin lähinnä 
keskustelufoorumiksi. Toistaiseksi lainvalmistelun kehittämistyö on keskittynyt 
informaatio-ohjaukseen, eikä monien mielestä suurinta ongelmaa eli puutteel-
lisia resursseja ole pystytty korjaamaan. Haastatteluaineistosta nousi esille, että 
palkansaajajärjestöjen voi olla vaikeaa perustella osallistumista lainvalmiste-
lun kehittämishankkeisiin, koska perinteisesti hankkeissa on keskitytty eniten 
yritysten toimintaedellytyksen parantamiseen. Eri alojen etujärjestöjen epäta-
sainen osallistuminen lainvalmistelun kehittämistyöhön voi olla paitsi seuraus 
säädöspolitiikan vinoutumisesta, myös syy sille.
Haastatellut etujärjestöt nimesivät useita osallistumista edistäviä ja vaikeut-
tavia tekijöitä. Haastateltavat korostivat voimakkaasti aikaisen osallistumisen 
merkitystä. He pitivät vaikuttamisen kannalta erityisen tärkeänä lainvalmisteli-
joiden kanssa käytyjä epämuodollisia keskusteluita ennen työryhmätyöskente-
lyn aloittamista. Työryhmävaiheessa etujärjestöjen osallistumismahdollisuuksia 
kasvattavat työryhmän itsenäisyys ministeriöön nähden, väljästi rajatut toimek-
siannot ja lainvalmistelijoiden avoimuus etujärjestöjen näkemyksille. Yhtenä 
teknisimmistä ja helpoimmin korjattavista osallistumisen esteistä haastateltavat 
toivat esille ministeriöiden internetsivujen ongelmat. Haastateltavat pitivät mer-
kittävänä epäkohtana sitä, ettei kaikkien ministeriöiden internetsivuilta löydy 
tietoa valmisteilla olevista lakihankkeista, jolloin vaikuttaminen hankaloituu. 
Lisäksi kaikilla kahdellatoista ministeriöllä on yksilölliset internetsivut, mikä 
hidastaa tiedon etsimistä. Korjattavissa olevina epäkohtina tuotiin esille lisäk-
si liian tarkasti rajatut työryhmien toimeksiannot, työryhmien yksipuolinen 
kokoonpano ja epäinformatiiviset kuulemistilaisuudet. Sen sijaan sellaisia val-
tasuhteista juontuvia osallistumisen esteitä, kuten poliitikoiden halu toteuttaa 
tietty ratkaisu tai kolmikannan neuvotteluissa saatu sopimus, on hankalampaa 
korjata ylhäältä päin.
Haastatteluaineistosta on luettavissa joitakin siirtymiä lainsäädäntöval-
lan jakautumisessa. Tutkimuksessa tarkoitetaan lainsäädäntövallan käsitteellä 
vaikutusvaltaa lakitekstien muotoutumiseen. Valtiosääntöoikeudessa käsitet-
tä käytetään kapeammassa merkityksessä viittaamaan eduskunnan oikeuteen 
päättää lakiehdotusten hyväksymisestä. Keskeinen pitkän aikavälin muutos on 
hallitusohjelman painoarvon kasvu ja muuttuminen yksityiskohtaisemmaksi. 
Tutkimuksessa osoitetaan, että hallitusohjelma on laajentunut sanamäärällä mi-
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taten viisi ja puolikertaiseksi vuosien 1991–2007 välillä. Toisin kuin suurin osa 
tutkijoista, haastateltavat pitivät hallitusohjelman muuttumista yksityiskohtai-
semmaksi myönteisenä suuntauksena, koska etujärjestöt voivat olla suhteelli-
sen varmoja, että hallitusohjelmaan saadut kirjaukset toteutetaan myöhemmin. 
Suuntauksen seurauksena etujärjestöt käyttävät enemmän resursseja hallitus-
neuvotteluihin valmistautumiseen. Kolmikannan asema on muutostilassa, kun 
tulopoliittisista kokonaisratkaisuista luovuttiin keväällä 2008. Tämä vaikuttaa 
lainvalmisteluun, sillä kokonaisratkaisujen yhteydessä tehtiin palkkatason li-
säksi usein sopimuksia lainsäädäntöhankkeiden aloittamisesta. Haastateltavat 
arvelivat, että kokonaisratkaisuista luopuminen kasvattaa osaltaan hallitusoh-
jelman painoarvoa ja tekee vaikuttamistyöstä jatkuvampaa. Kaiken kaikkiaan 
haastateltavat pitivät työmarkkinajärjestöjen asemaa muutoksista huolimatta 
yhä vahvana. Sen sijaan haastateltavat pitivät eduskunnan valiokuntakuulemis-
ten merkitystä selvästi aikaisempia valmisteluvaiheita vähäisempänä. 
3.3.4 asianajajien valvonta yhteissääntelynä
Väitöskirjan viidennen luvun muodostaa Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen 
vuonna 2009 julkaisema tutkimus asianajajien valvonnasta yhteissääntely-
nä (Tala ym. 2009). Tutkimuksen tavoitteena on arvioida yhteissääntelyn vah-
vuuksia ja heikkouksia sääntelykeinona empiirisen tapausesimerkin kautta. 
Tapausesimerkiksi on valittu jo vuonna 1959 alkunsa saanut suomalainen asi-
anajajien yhteissääntelyjärjestelmä. Asianajajalakiin perustuvassa mallissa 
Asianajajaliitto hyväksyy jäsenensä ja valvoo heidän toimintaansa. Ainoastaan 
Asianajajaliiton jäsenet saavat kutsua itseään asianajajiksi.
Tutkimusaineisto koostuu asiakirjoista ja kahdenkymmenen asiantuntijan 
haastatteluista. Haastateltavat edustavat Asianajajaliittoa, asianajajatoimistoja, 
lakiasiaintoimistoja, Suomen Oikeusapulakimiehet ry:tä, oikeuskanslerinviras-
toa, valtakunnansyyttäjänvirastoa, Kilpailuvirastoa, tuomioistuinlaitosta ja pro-
sessioikeuden tutkijoita. Monet haastateltavista ovat toimineet Asianajajaliiton 
eri toimielimissä ja asianajajalain uudistusten valmistelussa. Haastattelut tuot-
tivat osittain ristiriitaisia näkemyksiä, sillä lakipalveluiden sääntely herättää 
monissa alan toimijoissa voimakkaitakin tunteita. Tuloksena haastatteluaineis-
to tarjoaa monipuolisia näkemyksiä esimerkiksi Asianajajaliiton ohjeistuksesta, 
seuraamusten merkityksestä ja valvonnan toimivuudesta.
Tutkimuksen taustan muodostaa oikeustaloustieteellinen teoria asian-
ajajien sääntelystä. Tutkimuskirjallisuudessa vallitsee vankka yksimielisyys 
siitä, että asianajajien toimintaa tulee säännellä kuluttajien suojaamiseksi. 
Oikeustaloustieteessä interventioiden tarvetta selitetään ennen kaikkea mark-
kinahäiriöiden esiintymisellä. Asianajopalveluita koskeva informaatio on sekä 
epätäydellistä että epäsymmetristä, koska kuluttajille informaation hankkiminen 
palvelun laadusta on huomattavasti kalliimpaa kuin tuottajille. Asianajopalvelut 
on tavattu luokitella kokemus- tai luottamushyödykkeiksi, joiden laadusta on 
hankalaa saada tietoa. Informaation epätäydellisyys kasvattaa erityyppisiä tran-
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saktiokustannuksia, mikä puolestaan voi johtaa päämies-agentti-ongelmaan. 
Asianajopalveluiden kohdalla voivat aktualisoitua myös negatiivisen valikoitu-
misen ja moraalisen uhkapelin ongelmat. Lisäksi tutkimuskirjallisuudessa on 
huomattu, että taitavat oikeudenkäyntiavustajat tuottavat positiivisia ulkois-
vaikutuksia, kun tuomioistuinten työskentely ja oikeusturva paranevat. Näistä 
syistä johtuen monissa maissa on säädetty rajoituksia asianajopalveluiden tar-
jonnalle sekä perustettu itse- ja yhteissääntelyelimiä.
Toisaalta tutkimuksessa tuodaan rinnalla esille myös vaihtoehtoinen julkisen 
valinnan teoria asianajopalveluiden sääntelystä. Teorian mukaan sääntelyä selit-
tää lähinnä asianajajakunnan vaikutusvalta ja pyrkimys maksimoida omia voit-
tojaan. Ammatin harjoittamiselle asetut rajoitukset muistuttavat horisontaalista 
kartellia, minkä seurauksena hinnat nousevat ja varallisuutta siirtyy kuluttajilta 
palveluntarjoajille. Tutkimuksen empiirisessä osiossa tuodaan esille julkisen va-
linnan teoriaa tukevia seikkoja. Yksi näistä on se, että Asianajajaliitto osallistuu 
aktiivisesti lainvalmisteluun. Tutkimuksessa arvioidaan Asianajajaliiton vai-
kutusvaltaa erityisesti keväällä 2008 aloitetun lakiuudistuksen valmistelussa, 
jonka tavoitteena oli asettaa uusia rajoituksia lakiasiaintoimistojen toiminnalle. 
Tulokset osoittavat, että Asianajajaliitolla oli valmistelutyössä monia tutkimus-
kirjallisuudessa tunnistettuja vaikutusvaltaa kasvattavia tekijöitä, mutta toisaal-
ta myös muutamia vaikutusvaltaa vähentäviä seikkoja. Osaltaan Asianajajaliiton 
vaikutusvallasta lakiuudistuksessa saattaa kertoa se, että valmistelutyöryhmän 
avainhenkilöinä oli Asianajajaliiton luottamushenkilöitä, mutta mukaan ei valit-
tu lakiasiaintoimistojen edustajia.
Keskeinen osa tutkimuksesta koostuu Asianajajaliiton valvonnan arvioinnis-
ta. Valvonta toimii siinä mielessä hyvin, että valvontalautakunta käsittelee suh-
teellisen paljon kanteluita, ja myös määrää niistä sanktioita melko usein. Viime 
vuosina kanteluiden määrä on vastannut noin viidesosaa kaikista asianajajista. 
Kanteluista noin kolmannes on johtanut sanktion määräämiseen. Mahdollisia 
seuraamuksia on neljä: huomautus, varoitus, seuraamusmaksu ja erottaminen 
Asianajajaliitosta. Seuraamusmaksuja ja erottamisia määrätään kuitenkin vuo-
sittain korkeintaan vain muutamia. Käsitykset seuraamusten merkityksestä 
vaihtelevat. Joidenkin mielestä huomautuksilla ja varoituksilla ei ole käytännös-
sä merkitystä ja seuraamusmaksuja on kritisoitu alhaisiksi. Tutkimuksen mu-
kaan ongelmana valvontamenettelyssä on myös sen joustamattomuus. Sääntöjen 
mukaan valvontalautakunnan tulee käsitellä kaikki saamansa kantelut, vaikka 
ne olisivat selkeästi aiheettomia tai vähämerkityksisiä. Tämä on ongelma myös 
sen vuoksi, että kanteluiden määrä on kasvanut. Tutkimuksessa kritisoidaan 
valvontalautakunnan ratkaisujen puutteellista julkisuutta. Ne ovat luettavissa 
Asianajajaliiton toimistossa, mutta käytännössä tietoja niistä kysytään harvoin. 
Tutkimuksessa arvioidaan myös Asianajajaliiton palkkioriita-asioiden suositus-
menettelyä.
Asianajajaliitto ei ole tyytynyt ainoastaan valvojan rooliin, vaan se on pyrkinyt 
monin tavoin parantamaan asianajajien toimintaa jo ennakolta. Tutkimuksessa 
arvioidaan Asianajajaliiton antamia ohjeita, koulutusta ja neuvontaa. Tarkemmin 
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analysoidaan vuoden 2009 voimaan tullutta hyvän asianajajatavan uudistusta. 
Tutkimuksesta ilmenee, että liiton jäsenillä on eriäviä mielipiteitä säännöistä. 
Niiden soveltuvuus etenkin liikejuridiikan alalle sai osakseen kritiikkiä.
Tärkeä tutkimustulos on, että valtio käyttää asianajo- ja lakiasiaintoimis-
tojen valvontaan harvoin yhteissääntelyjärjestelmän ulkopuolisia keinoja. 
Tutkimukseen sisältyvä otanta Kuluttajariitalautakunnan ratkaisuista yhdel-
tä vuodelta osoittaa, että lautakunta suosittaa harvoin asiakkaalle hyvitystä 
asianajopalveluista. Tutkimukseen sisältyy myös tuomioistuimille tehty pieni-
muotoinen kysely, joka osoittaa, että ne määräävät oikeudenkäyntiavustajille 
käytännössä harvoin esiintymiskieltoja. Tutkimuksessa arvioidaan myös oikeus-
kanslerin toimintaa, sillä hänellä on yhteissääntelyjärjestelmässä rooli asianajaji-
en ja Asianajajaliiton valvojana. Tutkimuksessa huomataan, että oikeuskansleri 
ei käytännössä tee omia ilmoituksia valvontalautakunnalle, eikä valita sen tuo-
mioista. Oikeuskansleri vieläpä siirtää sangen pienen osan saamistaan kansa-
laisten valituksista valvontalautakunnan käsiteltäväksi.
Tutkimus osoittaa, että asianajajien yhteissääntelyjärjestelmässä on sekä vah-
vuuksia että heikkouksia. Selkeä vahvuus on, että valvojilla eli asianajajilla on 
hyvä asiantuntemus omalta alaltaan. Tutkimuksessa valvontalautakunnan rat-
kaisut arvioitiin sisällön puolesta huolellisiksi. Asiantuntemus tuodaan usein 
esille yleisemminkin yhteis- ja itsesääntelyn vahvuutena. Asianajajien valvonta 
on siinä mielessä kattavaa, että kaikki asianajajat kuuluvat liittoon ja ovat sen 
valvonnan alaisia. Tutkimuskirjallisuudessa alhainen kattavuus on nimetty 
usein yhteis- ja itsesääntelyn keskeiseksi heikkoudeksi. Asianajajaliiton rahoi-
tus on kattavalla pohjalla, mutta jäsenmaksuja kritisoitiin myös liian korkeiksi. 
Valvontalautakunnan toiminta arvioitiin puolueettomaksi, mikä ei ole itsestään 
selvää yhteis- ja itsesääntelyssä. Huono puoli asianajajien yhteissääntelyssä on, 
ettei se ole vähentänyt lainsäädännön määrää. Tämä tulee ilmi tutkimuksen kat-
sauksessa asianajajalain muutoksista. Tulos ei siten tue tutkimuskirjallisuudessa 
usein esitettyä väitettä, että yhteis- ja itsesääntelyn keskeisenä vahvuutena oli-
si lainsäädännön määrän vähentäminen. Keskeinen ongelma on myös se, että 
kansalaisten tietoisuus Asianajajaliiton valvontalautakunnasta on heikkoa, tosin 
tätä ei empiirisesti tutkittu.
3.3.5 Kuluttajaviraston valvontatyö ja suhteet sidosryhmiin
Kuudentena väitöskirjan lukuna on Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen ja työ-
ja elinkeinoministeriön vuonna 2009 julkaisema arviointitutkimus Kuluttaja-
viraston oikeudellisen yksikön toiminnasta (Pakarinen 2009). Kyseisen reilun 
kahdenkymmenen työntekijän suuruisen yksikön tehtävänä on edistää kulutta-
jansuojan tasoa ja valvoa kuluttajansuojalain toteutumista. Monista vastaavista 
viranomaisten arviointitutkimuksista poiketen tässä tutkimuksessa analysoi-
daan laajalti Kuluttajaviraston ennakollista toimintaa tulevien ongelmien välttä-
miseksi ja osana tätä kysymystä yhteistyötä sidosryhmien kanssa. Tutkimuksessa 
arvioidaan myös oikeudellisia valvontakeinoja, mutta sen lähtökohtana on laaja 
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käsitys sääntelystä, joka käsittää myös pehmeämmät sääntelyn muodot, kuten 
tiedottamisen ja neuvottelemisen sääntelyn kohteiden kanssa. Tutkimus on siten 
viranomaisen toiminnan arviointia laajempi tapaustutkimus siitä, millaisissa 
vuorovaikutussuhteissa ja millaisten reunaehtojen vallitessa lainsäädäntöä pan-
naan täytäntöön.
Tutkimuksen aineistona on käytetty asiakirjoja, haastatteluita ja kyselyi-
tä. Tutkimusta varten on haastateltu kuuden toimialajärjestön edustajia, kahta 
kuluttajapolitiikasta ministeriöissä vastaavaa henkilöä, Kuluttajaviraston johta-
jaa sekä kahta kuluttajajärjestöä. Toimialajärjestöjä haastateltiin, jotta voitaisiin 
piirtää kuva elinkeinoelämän käsityksistä yhteistyöstä valvovan viranomaisen 
kanssa. Kysely tehtiin 11 viranomaiselle, joilla on yhteistyötä Kuluttajaviraston 
kanssa. Kyselyn tavoitteena oli selvittää, kokivatko viranomaiset toimialajaot sel-
keiksi ja millä tavalla toiveet kuluttajapolitiikan horisontaalisuudesta toteutuvat. 
Kuluttajajärjestöjen haastattelut tähtäsivät viranomaisen ja kolmannen sektorin 
välisten yhteistyöverkostojen avaamiseen.
Tutkimus osoittaa, että Kuluttajavirasto käyttää niukasti oikeudellisia seu-
raamuksia suhteutettuna kuluttajien tekemien ilmoitusten määrään. Viimeisten 
vuosien aikana kuluttaja-asiamies on määrännyt yhdestä kuuteen kieltoa vuo-
sittain. Vertailun vuoksi vuonna 2008 kuluttajat tekivät Kuluttajavirastoon 8 200 
ilmoitusta havaitsemistaan väärinkäytöksistä. Tutkimuksessa pohditaan syitä 
vähäiselle oikeudellisten seuraamusten käytölle. Tärkeä syy on, että markki-
naoikeuden käsittelyajat ovat pitkiä kuluttajansuoja-asioissa, koska hankinta-
asiat ovat vieneet markkinaoikeuden perustamisesta eli vuodesta 2002 lähtien 
valtaosan sen resursseista. Alhainen kiinnijäämistodennäköisyys on alentanut 
pelotevaikutusta lainvastaisista menettelyistä. Tutkimuksessa pohditaan laa-
jalti, millä tavoin nykyistä seuraamusvalikoimaa olisi mahdollista kehittää. 
Vaihtoehdoiksi nostetaan rikosoikeudellisten seuraamusten ja liiketoiminta-
kieltojen aktiivisempi käyttäminen sekä uuden hallinnollisen seuraamusmak-
sun käyttöönotto.
Tutkimus valottaa sitä runsaiden pehmeiden keinojen valikoimaa, jota val-
vontaviranomainen voi hyödyntää vaihtoehtona oikeudellisille seuraamuksil-
le. Suurin osa kuluttajaoikeudellisen yksikön työstä koostuu erilaisesta infor-
maatio-ohjauksesta, joka on henkilöstöresursseihin nähden runsasta. Yksikkö 
julkaisee säännöllisesti kaksikielistä lehteä, ylläpitää laajoja internetsivuja 
ja antaa runsaasti lehdistötiedotteita. Yksikön työntekijät käyvät puhumas-
sa alan koulutuksissa ja seminaareissa, minkä lisäksi yksikkö järjestää myös 
omia seminaareja ajankohtaisista aiheista. Ohjeet kuluttajansuojalain tulkitse-
misesta ovat tärkeä osa informaatio-ohjausta. Kuluttajien tekemien ilmoitus-
ten perusteella Kuluttajavirasto voi lähettää yritykselle tietoa oikeasta menet-
telytavasta. Se voi pyytää yritykseltä sitoumuksen, ettei se toista enää jatkossa 
epäasiallista menettelyä. Mikäli rikkomus on vakavampi, Kuluttajavirasto voi 
lähettää yritykselle kirjallisen huomautuksen. Tutkimuksessa arvioidaan ku-
luttajaoikeudellisen yksikön tapaa käsitellä ja priorisoida kuluttajilta saapunei-
ta ilmoituksia.
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Tärkeä tutkimuksen tulos on, että kuluttajaoikeuden yksikkö näyttää selvästi 
panostaneen rakentavien suhteiden luomiseen elinkeinoelämän kanssa, mikä on 
tuottanut hyviä tuloksia. Aikaisemmissa Kuluttajaviraston arvioinneissa on an-
nettu kritiikkiä huonoista neuvottelusuhteista elinkeinoelämän kanssa. Työ- ja 
elinkeinoministeriö on myös kantanut asiasta huolta. Tutkimuksessa pohditaan, 
että myönteiseen kehitykseen ovat saattaneet vaikuttaa myös kuluttajien teke-
mien ilmoitusten määrän kasvu sekä markkinaoikeuden tukkeutumisesta seu-
raava kannustin ratkaista asioita enemmän neuvottelemalla. Tutkimuksesta käy 
ilmi, että kuluttajaoikeuden yksikön työntekijät tapaavat paljon toimialajärjestö-
jen ja yritysten edustajia sekä säännöllisesti että tarpeen vaatiessa. Hyvänä käy-
täntönä pidettiin sitä, että Kuluttajavirasto lähettää joillekin toimialajärjestöille 
ja yrityksille tietoa niitä koskevista ilmoituksista. Myöhemmin ne raportoivat, 
mihin toimenpiteisiin ilmoitukset ovat johtaneet. Erityisen hyviä tuloksia yh-
teistyöstä elinkeinoelämän kanssa on saatu ohjeiden laatimisessa. Aikaisemmin 
Kuluttajavirastolla oli tapana antaa ohjeita kuluttajansuojalainsäädännön nou-
dattamisesta liiemmin kuulematta elinkeinoelämää, mikä aiheutti vastustusta. 
Tutkimuksessa nostetaan tapausesimerkkinä esille talopakettien markkinointia 
koskevan ohjeen valmistelu tiiviissä yhteistyössä Pientaloteollisuus ry:n kanssa. 
Toimialajärjestöjen mielestä yhteistyötä ohjeiden valmistelussa tulisi kuitenkin 
yhä lisätä, samoin kuin Kuluttajaviraston ymmärrystä liiketoiminnasta. 
Tutkimuksessa käsitellään kuluttajansuojalainsäädännön ja kuluttajahallin-
non voimakasta hajaantumista viimeisten runsaan kymmenen vuoden aikana. 
Samalla kuluttajansuoja-asioita hoitavien viranomaisten määrä on kasvanut. 
Kyselyn tulokset kuitenkin osoittavat, että toimivallanjaot viranomaisten välillä 
ovat selkeitä muutamia yksityiskohtia lukuun ottamatta. Epämuodollinen tieto-
jenvaihto viranomaisten välillä on runsasta, minkä lisäksi ne järjestävät tapaa-
misia ajankohtaisista kuluttajaongelmista ja laativat yhdessä ohjeita. Tutkimus 
osoittaa, että viranomaisten yhteistyö kuluttajansuoja-asioissa on lisääntynyt. 
Tutkimuksessa arvioidaan myös Kuluttajaviraston yhteistyötä muiden kuluttaja-
viranomaisten, kuten lääninhallitusten kuluttajaosastojen kanssa. Tutkimuksen 
mukaan Kuluttajaviraston yhteistyö kuluttajajärjestöjen kanssa on suhteellisen 
vähäistä. Kuluttajajärjestöjen toiminta kuitenkin täydentää kuluttajaviranomais-
ten toimintaa, koska se on laaja-alaisempaa. Niillä on myös tärkeä rooli kansain-
välisessä kuluttajansuojalainsäädännön valmistelussa. 
Tutkimuksessa arvioidaan laajasti kuluttajaoikeuden yksikön asemaa alan 
lainvalmistelussa. Osana kysymystä on analysoitu Kuluttajaviraston antamia 
lausuntoja lakihankkeista. Lausunnoista hahmotetaan viisi keskeistä painopis-
tettä, joihin yksikkö on kiinnittänyt huomiota. Näitä ovat kuluttajien etu, lain-
säädännön yksinkertaisuus, viraston oma asema, heikkojen kuluttajaryhmien 
asema sekä kilpailun ja kuluttajansuojan välinen suhde. Kuluttajaviraston pai-
noarvo näyttää suurimmalta niissä lakiuudistuksissa, jotka koskevat pääosin 
kuluttajansuojaa. Tutkimuksessa arvioidaan laajasti Suomen vaikutuskanavia 
Euroopan unionin kuluttajapolitiikkaan. Vaikuttaminen on tärkeää, sillä komis-
sio on ajanut viime vuosina voimakkaasti kuluttajansuojan yhtenäistämistä. 
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Tutkimuksessa havaitaan, että Kuluttajaviraston ja sitä ohjaavan työ- ja 
elinkeinoministeriön näkemyksissä kuluttajien suojan tarpeesta on ollut eroja. 
Ministeriön strategiapapereissa kuluttajat on määritelty aktiivisiksi, rationaali-
seen tiedonkäsittelyyn kykeneviksi ja innovaatioiden lähteiksi. Kuluttajavirasto 
on puolestaan korostanut lausunnoissaan kuluttajien rajallisia kykyjä ja eri-
tyisesti heikompien ryhmien suojan tarvetta. Haastatteluiden perusteella 
Kuluttajaviraston ja työ- ja elinkeinoministeriön välisessä tietojen vaihdossa on 
jonkin verran ongelmia. Tutkimuksessa arvioidaan kriittisesti kuluttajapoliitti-
sia ohjelmia, joiden tarkoituksena on suunnata eri viranomaisten resursseja tiet-
tyihin painopistealueisiin ja lisätä niiden yhteistyötä.
3.4. KESKEISET TUTKImUSTULoKSET
3.4.1 keskeiset johtopäätökset
Edellä esitettiin tiivistetysti kunkin tapaustutkimuksen sisältö. Artikkeleissa 
problematisoitiin lainvalmistelun kehittämistyötä, tutkittiin sidosryhmien osal-
listumismahdollisuuksia lainvalmisteluun ja analysoitiin sääntelykeinojen toi-
mivuutta käytännössä. Tässä alaluvussa tehdään viidestä tutkimuksesta kaksi 
ylemmän tason johtopäätöstä, jotka yhdistävät tutkimuksia toisiinsa. 
Ensimmäinen väitöskirjan päätulos on, että hyvälle lainvalmistelulle ja lain-
säädännölle asetettuihin ihanteisiin sisältyy ongelmia. Nämä ihanteet yksinker-
taistavat sääntelyn todellisuutta, eivätkä huomioi lainvalmistelun ja sääntelyn 
käytännön reunaehtoja, kuten tiedon käsittelyn rajallisuutta, puuttuvia resurs-
seja ja valtasuhteita. Väitöskirjan tulokset yhdessä aikaisemman tutkimuskir-
jallisuuden kanssa osoittavat, että keskeiset ihanteet, kuten pehmeän sääntelyn 
käyttäminen, vaikutusten arviointi ja monipuolinen kuuleminen, eivät ole käy-
tännössä toteutuneet kovin hyvin pitkään jatkuneista kehittämistoimenpiteistä 
huolimatta. Tämä epäonnistuminen ei johdu yksinomaan vaillinaisesta toteu-
tuksesta, vaan syynä on osittain myös se, etteivät keskeisten ihanteiden tausta-
oletukset vastaa täysin sääntelyn vuorovaikutteista ja valtasuhteista riippuvaista 
todellisuutta.
Toinen väitöskirjan päätulos on, että sekä lainvalmistelun onnistumiseen 
että sääntelyn toimivuuteen vaikuttavat eri osapuolten vuorovaikutussuhteet. 
Sääntely ei ole käytännössä yksinomaan rationaalisen valinnan mallin mukais-
ta suunnittelua, vaan sekä sen syntymiseen että toteutumiseen vaikuttavat eri-
laisten ryhmittymien intressit. Erimielisyys on keskeinen sääntelyn ominaisuus. 
Sääntelyn sisältö syntyy erimielisten osapuolten välisten kamppailuiden ja neu-
votteluiden kautta. Eri viranomaisten lisäksi erilaisilla etujärjestöillä on valtaa 
sääntelyn muotoutumiseen. Viranomaiset ja etujärjestöt voivat olla asioista eri 
mieltä keskenään, mutta sen lisäksi erimielisyyksiä on myös eri viranomaisten ja 
eri etujärjestöjen sisällä. Sääntelyn vuorovaikutteinen luonne asettaa rajoituksia 
ja haasteita ylhäältä alaspäin kohdistuvalle suunnittelulle.
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3.4.2 ongelmia lainvalmistelun ja sääntelyn ihanteissa
Viimeisten vuosikymmenten aikana – niin Suomessa kuin muuallakin – laki-
en vaikutusten etukäteistä arviointia on pidetty keskeisimpänä lainvalmistelun 
ihanteena. Väitöskirjassa tuodaan esille lakien vaikutusten arvioinnin ongelmallisuus. 
Tapaustutkimuksissa esitellään kriittistä tutkimuskirjallisuutta vaikutusten ar-
vioinnista. Vaikutusten arviointia on väitetty tutkimuskirjallisuudessa käytän-
nössä mahdottomaksi toteuttaa, intressien ajamisen välineeksi ja muoti-ilmiöksi. 
Tapaustutkimuksissa sijoitetaan lakien vaikutusten arvioinnin ihanne historial-
liseen kontekstiin. Ihanteesta nimetään positivistiseen maailmankuvaan kiin-
nittyviä ominaisuuksia, jotka yksinkertaistavat todellisuutta. Vaikutusarvioinnit 
eivät voi käytännössä tuottaa objektiivisia tulevaisuuden ennustuksia, sillä val-
tasuhteet vaikuttavat aina tiedon muodostumiseen. Väitöskirjassa huomaute-
taan, että vaikutusarvioinnin utopistisuus voi luoda lainvalmistelijoille paineita 
ja lisätä heidän työhönsä kohdistuvaa ulkoista kontrollia. Tapaustutkimuksissa 
tuodaan myös esille, että vaikutusten arvioinnille sälytetyt odotukset yhteis-
kuntapoliittisten tavoitteiden saavuttamisesta ovat usein ylimitoitettuja.
Väitöskirjan tulosten perusteella voidaan ehdottaa realistisempaa käsitystä 
vaikutusten arvioinnista. Kaiken kaikkiaan vaikutusarvioinnin rooli tulisi näh-
dä enemmän valmistelijoita kuin päätöksentekijöitä palvelevana. Tämä ei tar-
koita, ettei perusteltuja esityksiä tarvittaisi myös kansanedustajia ja kansalaisia 
varten. Vaikutusarviointi kuitenkin hyödyttää valmistelua enemmän, jos se näh-
dään pikemminkin prosessina kuin lopputuloksena. Vaikutusten arviointi tuli-
si integroida kaikkiin lainvalmistelun vaiheisiin aina esivalmistelusta alkaen. 
Nykyisin vaikutusarvioita saatetaan kirjoittaa vasta hallituksen esityksen perus-
teluita viimeisteltäessä ja tuottaa kokonaan tilaustutkimuksina. Tulisi hyväksyä, 
että vaikutusarviot muovautuvat jatkuvasti sitä mukaa, kun valmisteluun tulee 
uutta tietoa tai kun suunnitelmia muutetaan. Valmiita vaikutusarvioita tulkitta-
essa tulisi pitää mielessä, että mitä enemmän hankkeeseen sisältyy poliittisia in-
tressejä, sitä todennäköisemmin arviot ovat puutteellisia tai vinoutuneita. Tästä 
ei voi syyttää yksinomaan lainvalmistelijoita, sillä heidän tulee kirjoittaa viime 
kädessä hallituksen toiveen mukaisia lakiesityksiä. 
Tapaustutkimukset osoittavat, että lainsäädännölle vaihtoehtoisten sääntelykeino-
jen käyttäminen ei ole ongelmatonta. Väitöskirja osoittaa, että pehmeillä sääntelykei-
noilla on paitsi vahvuuksia, myös heikkouksia. Tärkeä tutkimustulos on myös se, 
ettei pehmeiden sääntelykeinojen käyttäminen ole välttämättä tietoiseen suun-
nitteluun perustuva ratkaisu, vaan saattaa johtua voimakkaiden erityisintressien 
läsnäolosta tai resurssirajoitteista. Lisäksi huomautetaan, että säädöspoliittisessa 
keskustelussa erilaiset pehmeät sääntelykeinot tavataan käsittää selkeärajaisiksi 
kokonaisuuksiksi, vaikka tosiasiassa niitä käytetään viranomaisvalvonnassa hy-
vin erilaisissa muodoissa.
Asianajajien valvontaa koskeva tutkimus toi esille yhteissääntelystä sekä vah-
vuuksia että heikkouksia. Yhteissääntelyn todettiin lisäävän valvonnan asian-
tuntemusta ja säästävän valtion varoja. Tutkimus kuitenkin osoitti, että yhteis-
sääntely on pikemminkin lisännyt tarvetta lakiuudistuksille, vaikka pehmeiden 
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sääntelykeinojen käyttämistä perustellaan yleensä nimenomaan lainsäädännön 
vähentämisellä. Säätämisen jälkeen asianajajalakia on muutettu yhdeksän kertaa, 
ja osa muutoksista on ollut hyvin yksityiskohtaisia, Asianajajaliiton organisaati-
ota koskevia uudistuksia. Oikeudenkäyntiavustajien sääntelyä on tiukennettu ja 
kilpailua alalla on rajoitettu myös muissa laeissa, yhteissääntelyjärjestelmän ole-
massaolosta huolimatta. Vaarana valvontajärjestelmässä olivat lisäksi sekavuus 
kuluttajan kannalta ja Asianajajaliiton suuri valta oikeuspolitiikassa. 
Tapaustutkimus Kuluttajaviraston toiminnasta osoittaa, että raja lainsää-
dännön ja pehmeiden sääntelykeinojen välillä voi olla häilyvä. Periaatteessa 
Kuluttajavirastolla on mahdollisuus käyttää erilaisia ”kovia” keinoja, kuten 
hakea markkinaoikeudelta kieltoa, käynnistää ryhmäkanne tai avustaa kulut-
tajia tuomioistuimissa. Tutkimus kuitenkin osoitti, että Kuluttajavirasto käyt-
tää näitä keinoja erittäin harvoin verrattuna sen saamien kanteluiden määrään. 
Kuluttajaviraston oikeudellinen yksikkö käyttääkin valtaosan resursseistaan 
erilaiseen pehmeään, vuorovaikutteiseen sääntelyyn. Se keskustelee ajankoh-
taisista ongelmista yritysten kanssa, suunnittelee niiden kanssa yhteistyössä 
ohjeita, toimittaa kaksikielistä lehteä kuluttajansuojasta, julkaisee vuosittain 
suuren määrän mediatiedotteita ja antaa tarvittaessa yrityksille huomautuksia 
tai varoituksia. Tutkimus myös osoittaa, että viranomainen voi pitkäjänteisel-
lä ja tietoisella työllä lisätä sidosryhmien sitoutumista pehmeään sääntelyyn. 
Tutkimuksessa esitetään esimerkkejä siitä, millä tavalla sidosryhmien sitoutu-
neisuus voi parantaa pehmeän sääntelyn vaikuttavuutta.
Vaikutusten ja vaihtoehtoisten sääntelykeinojen arvioinnin lisäksi tutkimuk-
sessa problematisoidaan säädöspolitiikan ihannetta laajapohjaisesta lainvalmistelusta. 
Lainvalmistelua vuorovaikutuksena tarkastelevaa tutkimusta varten haastatel-
lut suuret etujärjestöt korostivat epämuodollisen varhaisen vaiheen merkitystä 
lainvalmisteluun vaikuttamisessa. Kuitenkin kuulemisohjeissa (oikeusminis-
teriö 2010a), kuten säädöspolitiikassa yleisemminkin, on kiinnitetty enemmän 
huomiota näkyviin asioihin, kuten työryhmien kokoonpanon tasapuolisuuteen 
ja lausuntoaikoihin. Käytännössä kuulemismenettelyt eivät useinkaan vastaa 
ihanteita deliberatiivisesta keskustelusta, sillä monista poliittisesti tärkeistä uu-
distuksista sovitaan ministereiden tai kolmikannan kesken. Säädöspolitiikassa 
sidosryhmien osallistuminen tavataan esittää yksinkertaisena valintakysymyk-
senä, vaikka todellisuudessa osallistumiseen vaikuttaa eri intressiryhmien ase-
ma. Säädöspolitiikassa on kannettu enemmän huolta laajapohjaisen lainvalmis-
telun määrällisestä osuudesta kuin sen laadusta. Säädöspoliittinen keskustelu 
laajapohjaisesta lainvalmistelusta ei ole myöskään ulottunut hallitusohjelman 
valmisteluun, joka nykyisin kuitenkin määrää pitkälle hallituskauden lainsää-
däntöhankkeet. 
Tapaustutkimukset osoittavat, että keskeinen syy ihanteiden ja todelli-
suuden väliseen ristiriitaan näyttää löytyvän usein puutteellisista resursseista. 
Kuluttajavirastolla ei ole käytännössä varaa avustaa montaa kuluttajaa oikeu-
dessa, eikä hakea markkinaoikeudelta useampia kieltoja vuodessa. Resurssien 
puutteen takia markkinaoikeuden käsittelyajat ovat pitkiä, ja ennen kuluttaja-
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asioita jonossa on kiireellisempiä hankinta-asioita. Oikeuskansleri ei ole käy-
tännössä käyttänyt valvontavaltuuksiaan asianajajien suhteen. Asianajajaliiton 
valvontalautakuntaa rasittaa velvollisuus käsitellä myös ilmeisen aiheettomat 
valitukset. Lainvalmistelijat joutuvat kirjoittamaan hallituksen esityksiä kiireel-
lä. Käytännössä vaikutusanalyysien tekemiseen ja laajoihin kuulemisiin ei ole 
useinkaan aikaa. Pysyvään lainvalmistelun kehittämistoimintaan ei ole saatu 
resursseja, vaan se on organisoitu lyhytaikaisiin projekteihin. Lainvalmistelun 
kehittämishankkeiden jäsenet ovat joutuneet priorisoimaan muita työtehtäviään 
kokousten edelle. Jokainen väitöskirjan tapaustutkimuksista tuo esille tämän 
resurssien rajallisuudesta juontuvan ristiriidan ihanteiden ja tosielämän välillä.
3.4.3 Sääntelyn vuorovaikutteinen luonne
Erityisesti tapaustutkimuksissa asianajajien valvonnasta, Kuluttajaviraston toi-
minnasta ja eturyhmien osallistumisesta lainvalmisteluun tehdään runsaas-
ti empiirisiä havaintoja siitä, millaisten vaiheiden kautta lainsäädäntö syntyy. 
Näistä jälkimmäisessä luodaan katsaus tutkimusperinteeseen lainvalmistelun 
luonteesta. Tutkimuskirjallisuuden suuri linja on kulkenut kohti näkemystä, että 
lainvalmistelussa ei ole niinkään kysymys rationaalisen valinnan mukaisesta 
suunnittelusta, vaan valtasuhteista ja erimielisyyksien sovittamisesta yhteen. 
Kansanedustajilla, ministereillä, ministeriöiden lainvalmistelijoilla ja erilaisilla 
eturyhmillä on usein keskenään eriäviä näkemyksiä hyvästä lainsäädännöstä. 
Eturyhmiksi voidaan lukea laaja kirjo viranomaisia, työmarkkinajärjestöjä ja 
muita kansalaisjärjestöjä, kuten kuluttaja- ja ympäristöjärjestöjä. Lisäksi jokai-
nen näistä ryhmistä voi olla myös sisäisesti eri mieltä lainsäädäntökysymyksis-
tä. Esimerkiksi työmarkkinajärjestöissä teollisuuden ja palvelualojen työnteki-
jöillä ja työnantajilla on usein erilaisia näkemyksiä optimaalisesta verotuksesta 
tai työsuhteiden ehdoista. Seuraavaksi esitetään tutkimustulosten pohjalta koo-
tusti empiirisiä esimerkkejä lain tai pehmeän sääntelyn valmistelua leimaavista 
ristiriitatilanteista.
Erimielisyydet viranomaisten välillä nousivat esille erityisesti Kuluttajaviraston 
arvioinnissa. Tutkimus osoitti, että työ- ja elinkeinoministeriön ja Kuluttaja-
viraston näkemykset kuluttajien suojan tarpeesta ovat poikenneet toisistaan. 
Työ- ja elinkeinoministeriö on pitänyt kuluttajia aktiivisina, rationaaliseen pää-
töksentekoon kykenevinä ja innovaatioiden lähteinä. Kuluttajavirasto on puo-
lestaan korostanut kuluttajien suojan tarvetta ja painottanut heikkojen kulutta-
jaryhmien asemaa. Eri näkemysten johdosta Kuluttajavirasto on kannattanut 
uusia seuraamuksia suojelemaan kuluttajia, kun taas työ- ja elinkeinoministeriö 
on puolestaan kannattanut mieluummin informaatio-ohjausta. Ristiriita on siinä 
mielessä mielenkiintoinen, että Kuluttajavirasto toimii työ- ja elinkeinoministe-
riön alaisuudessa ja tulosohjauksessa. Kuluttajansuojaa koskevat lait valmistel-
laan puolestaan oikeusministeriössä, jonka näkemykset ovat olleet lähempänä 
Kuluttajaviraston kuin työ- ja elinkeinoministeriön näkemyksiä. Tutkimus osoit-
ti myös, että perinteinen vallan kolmijako-oppi ei toteudu puhtaasti tilanteessa, 
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jossa toimeenpaneva viranomainen eli Kuluttajavirasto käyttää lainsäädäntö-
valtaa osallistumalla aktiivisesti lainvalmisteluun. Tutkimuksessa päädytään 
kuitenkin suosittelemaan, että Kuluttajaviraston ottaminen mukaan kulutta-
jansuojaa koskevaan valmisteluun on perusteltua, koska sillä on kokemustensa 
puolesta ministeriöitä paremmat tiedot ajankohtaisten kuluttajaongelmien luon-
teesta ja laajuudesta.
Erimielisyydet etujärjestön sisällä ilmenivät hyvin Asianajajaliiton tapaohjeiden 
uudistustyössä vuosien 2005–2009 aikana. Edelliset ohjeet olivat vuodelta 1972 
ja niitä pidettiin joiltakin kohdin vanhentuneina. Uudistustyön aikana kuiten-
kin ilmeni, että asianajajat olivat keskenään eri mieltä erityisesti siitä, kuinka 
yksityiskohtaiset uusista ohjeista tulisi tehdä. Pienten asianajotoimistojen edus-
tajat toivoivat tarkempia ohjeita, jotta valvontakäytäntö olisi paremmin en-
nakoitavissa. Sen sijaan suuremmat ja liikejuridiikkaan keskittyneet toimistot 
pitivät yleisluontoisempia ohjeita parempina. Osa Asianajajaliiton jäsenistä oli 
sitä mieltä, että tapaohjeet soveltuivat ylipäätään paremmin yksityishenkilöiden 
kuin liikejuridiikan asianajopalveluihin. Myös ammattitaitovaatimusten tar-
kentaminen herätti osassa jäsenistöä kritiikkiä, sillä sen pelättiin johtavan jat-
kotoimiin juttunsa hävinneitä asianajajia kohtaan. Tutkimuksessa huomataan, 
että Asianajajaliiton jäsenet muodostavat suhteellisen yhtenäisen ryhmän koulu-
tustaustan, sukupuolen ja iän osalta, mutta ei toimenkuvan, tulotason ja maan-
tieteellisen sijainnin osalta. Nykyisin noin puolet asianajopalveluista keskittyy 
liikejuridiikkaan, josta palkkiot ovat keskimäärin huomattavasti suurempia. 
Tutkimuskirjallisuudessa on huomattu, että mitä yhdenmukaisempi ryhmä on, 
sitä paremmin se saa yleensä näkemyksensä läpi.
Erimielisyydet etujärjestöjen välillä näkyvät esimerkiksi säädöspolitiikan sisäl-
lössä. Etujärjestöjen roolia lainvalmistelussa selvittäneessä tutkimuksessa tie-
dusteltiin, kuinka aktiivisesti tietyt järjestöt ovat osallistuneet lainvalmistelun 
kehittämistyöhön. Tuloksena palkansaajajärjestöjen edustajat kertoivat, että hei-
dän voi olla hankalaa perustella säädöspoliittiseen työhön osallistumista, kos-
ka siinä on perinteisesti korostunut elinkeinoelämän näkökulma. Tämä johtuu 
puolestaan siitä, että elinkeinoelämän järjestöt niin Suomessa kuin muuallakin 
ovat olleet aktiivisia lainvalmistelun kehittämistyössä. Ne ovat puhuneet esi-
merkiksi yritysvaikutusten arviointien ja hallinnollisen taakan vähentämisen 
puolesta, joista onkin tullut kaikkialla länsimaissa keskeisiä julkishallinnon ke-
hittämistyön osa-alueita.
Erimielisyydet etujärjestöjen ja lainvalmistelijoiden välillä nousivat esille erityises-
ti tutkimuksessa sidosryhmien osallistumisesta lainvalmisteluun. Muutamien 
haastateltujen etujärjestöjen mielestä lainvalmistelijoilla on toisinaan omia nä-
kemyksiä lakihankkeiden sisällöistä, joita he ajavat muiden osapuolten näke-
myksistä huolimatta. Koska etujärjestöjen tehtävänä on pyrkiä kasvattamaan 
omaa vaikutusvaltaansa lainvalmistelussa, niiden kannalta voisi olla suotavaa 
pelkistää lainvalmistelijan rooli mekaaniseksi lakitekstien kirjoittajaksi. Vaikka 
etujärjestöjen kielteisiin näkemyksiin lainvalmistelijoiden aktiivisuudesta tu-
lee suhtautua varauksella, on kommenteista kuitenkin luettavissa, että lainval-
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mistelijat voivat käyttää omaa vaikutusvaltaansa lakiehdotusten laadinnassa. 
Lainvalmistelijoiden näkemykset eivät kuitenkaan ole välttämättä heidän omi-
aan, vaan ne voivat määräytyä puoluepoliittisten intressien tai ministeriöiden 
painotusten mukaan. Poliittisen ohjauksen ja lainvalmistelijoiden merkityksen 
rooli tuli selkeästi esille Kati Rantalan (2011) tutkimuksessa, joka pohjautui kah-
deksan merkittävän lakihankkeen lainvalmistelijoiden haastatteluihin. Rantala 
huomasi, että sidosryhmien rooli oli kapeampi esimerkiksi yliopistolain uudis-
tuksessa, joka oli hallitukselle tärkeä. Sen sijaan jotkin hankkeet, kuten finanssi-
valvonnan uudistus ja valtionosuusjärjestelmän uudistus olivat hallintokeskei-
sempiä, ja niiden valmistelussa ministeriöiden virkamiehillä oli suurempi rooli. 
(Rantala 2011, 185–187.) Tutkimus sidosryhmien osallistumisesta antoi viitteitä 
myös siitä, että valtiosihteereitä voidaan käyttää lakihankkeissa vahvistamaan 
puoluepoliittista ohjausta. Etujärjestöt kommentoivat, että hallituspuolueiden 
sopimukset ovat yksi keskeinen tekijä, joka voi tuottaa etujärjestöille sisältönsä 
puolesta yllätyksellistä lainsäädäntöä. 
Tutkimukset asianajajien valvonnasta ja Kuluttajaviraston toiminnasta osoit-
tavat, että paitsi sääntelyn syntyä, myös sen toimivuutta käytännössä selittävät 
eri osapuolten väliset suhteet. Kuten Julia Black (2002) on todennut, normien si-
sältö määräytyy niiden soveltamistilanteissa eri osapuolten välisissä kohtaami-
sissa. Black korostaa, että kirjoitettujen lakien ja muiden ohjeiden merkitys syn-
tyy niistä käydyissä keskusteluissa (regulatory conversations). Näitä keskusteluita 
käydään sääntely-yhteisössä (regulatory community), jonka muodostavat muiden 
muassa sääntelyn kohteena olevat yritykset ja yksityishenkilöt, valvovat viran-
omaiset ja oikeusoppineet. Väitöskirja valottaa muutamien empiiristen esimerk-
kien avulla, millä tavalla vuorovaikutussuhteet voivat käytännössä vaikuttaa 
sääntelyn toimivuuteen.
Viranomaisten ja elinkeinoelämän suhteiden merkitys sääntelyn toimivuuden 
kannalta tuli selkeästi esille Kuluttajaviraston arvioinnissa. Tutkimuksessa huo-
mataan, että Kuluttajavirasto on lisännyt yhteistyötä yritysten ja toimialajärjes-
töjen kanssa. Tutkimuksesta käy ilmi myönteisiä esimerkkejä, joissa yhteistyö 
on välittynyt parempaan kuluttajansuojan tasoon. Kuluttajavirasto on alkanut 
laatia ohjeistoja yhä useammin yhdessä elinkeinoelämän kanssa. Tutkimus an-
taa viitteitä siitä, että tämän seurauksena yritykset ovat kokeneet ohjeistot enem-
män omikseen, mikä on lisännyt niiden motivaatiota toimia ohjeiden mukaan. 
Esimerkiksi Pientaloteollisuus ry sai vastata pääosin itse talopakettien hinnoitte-
lua koskevan ohjeen laatimisesta. Osittain tämän luottamuksen ansiosta järjestö 
päätti tarjota koulutusta uusista ohjeista myös järjestön ulkopuolisille yrityksille 
ja seurata ohjeiden noudattamista. Koska Kuluttajavirastolla on niukasti valvon-
taresursseja, se ei voi viedä kaikkia kuluttajansuojalain rikkomuksia markkina-
oikeuteen. Tämä on johtanut siihen, että yritysten kanssa käytyjen neuvottelui-
den merkitys on kasvanut. Tutkimuksen mukaan Kuluttajavirasto on toisinaan 
onnistunut sopimaan yritysten kanssa kuluttajansuojalain vastaisten menette-
lyiden lopettamisesta. Näyttää siltä, että mahdollisuus uhata ryhmäkanteella on 
parantanut Kuluttajaviraston asemaa näissä neuvotteluissa. Kuluttajaviraston 
  87
arviointi osoittaa, että viranomaisten ja elinkeinoelämän välinen yhteistyö vaatii 
onnistuakseen yrityksiltä halukkuutta toimia vastuullisesti; pehmeä sääntely ei 
tehoa sellaisten yritysten toimintaan, joille lakien noudattaminen ei ole tärkeää.
Elinkeinoelämän keskinäiset suhteet vaikuttavat esimerkiksi siihen, millä tavalla 
Asianajajaliiton laatimia tapaohjeita noudatetaan. Koska asianajajakunta on ja-
kautunutta, eivät kaikki pidä tapaohjeita itselleen sopivina. Esimerkiksi yksi lii-
kejuridiikkaan erikoistunut asianajaja kommentoi tutkimuksessa, etteivät monet 
ohjeiden kohdat sovellu yhteistyöhön yritysasiakkaiden kanssa, jolloin ohjeita 
saattaa joutua rikkomaan. Hänen mukaansa ohjeet on suunnattu pikemminkin 
niitä asianajotoimistoja varten, jotka hoitavat perinteisiä yksityishenkilöiden 
toimeksiantoja. Ongelmaa kuitenkin lieventää se, että käytännössä yritysasiak-
kaat eivät turvaudu Asianajajaliiton valvontajärjestelmän tarjoamaan turvaan, 
vaan lähes kaikki kantelut koskevat kuluttaja-asiakkaita. Tutkimus osoittaa, että 
sääntelyn kohteena olevan joukon heterogeenisyys vaikeuttaa yksimielisyyden 
saavuttamista sääntelyn soveltamisesta ja sääntelyn noudattamisen tärkeydestä.
Viranomaisten keskinäisen yhteistyön merkitys implementaation kannalta nousi 
esille kuluttajansuojaa valvovien viranomaisten välisen yhteistyön arvioinnis-
sa. Koska useilla viranomaisilla on Kuluttajaviraston kanssa osittain päällek-
käistä toimivaltaa, Kuluttajavirasto joutuu neuvottelemaan aktiivisesti muiden 
viranomaisten kanssa soveltamiskäytännöistä. Tutkimuksen mukaan tämä 
yhteistyö on sujunut hyvin, sillä kysely toi esille vain muutamia kohtia, joissa 
viranomaisten suuri määrä on aiheuttanut ongelmia. Viranomaisten välinen 
epämuodollinen yhteydenpito on runsasta, minkä lisäksi ne järjestävät sään-
nöllisesti tapaamisia, järjestävät yhdessä koulutustilaisuuksia, laativat yhteisiä 
ohjeita ja lehdistötiedotteita. Tutkimuksessa kuitenkin havaittiin parantamisen 
varaa Kuluttajaviraston ja kuluttajaoikeusneuvojien välissä tietojen vaihdossa. 
Kuluttajaoikeusneuvojille kuluttajien ongelmista kertyvän tiedon parempi hyö-
dyntäminen voisi auttaa Kuluttajavirastoa resurssien suuntaamisessa entistä te-
hokkaammin. Samassa tutkimuksessa tuotiin esille Kuluttajaviraston aloitteesta 
perustettu huijausten vastainen verkosto, johon kuului tuohon aikaan kahdek-
san viranomaista, kaksi kuluttajajärjestöä, kaksi toimialajärjestöä, Luottokunta ja 
Itella Oyj. Verkoston jäsenet vaihtavat keskenään tietoja esimerkiksi valelaskuis-
ta, tekaistuista avunpyynnöistä tai verkkokaupoista, jotka eivät toimita tuotteita 
maksaneille asiakkaille. Tarvittaessa ne varoittavat kuluttajia tiedotteiden avulla. 
Verkosto on hyvä esimerkki siitä, millä tavalla sallitun rajoja määritellään sään-
tely-yhteisön keskinäisessä vuorovaikutuksessa.
Kaksi tapaustutkimusta sääntelyn toimivuudesta osoittavat, että säänte-
lyn todellisuutta leimaa lisääntyvä monimutkaisuus. Tämä tulee ilmi selkeimmin, 
kun tarkastellaan rinnakkain tutkimuksia kuluttajansuojan valvonnasta ja 
asianajajien valvonnasta. Kuluttajahallinto syntyi kuluttajansuojalain säätä-
misen myötä 1970-luvun lopulla. Sen jälkeen kuluttajansuojasta on tullut suu-
ri määrä säädöksiä eri lakeihin ja myös kuluttajansuojalaki on paisunut huo-
mattavasti. Kuluttajavirasto on myös laatinut yli viisikymmentä ohjetta eri 
tilanteisiin. Analyysi Kuluttajaviraston panoksesta lainvalmisteluun osoittaa, 
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että Kuluttajavirasto on itse ajanut aktiivisesti kattavampaa kuluttajansuo-
jan sääntelyä ja valvontaa. Tutkimuksen yhdessä luvussa tuodaan esiin, että 
Kuluttajavirastolla on yhteistä toimivaltaa kahdeksan muun viranomaisen kans-
sa. Lisäksi huomataan, että vuosien 1999–2009 aikana kaikki kuluttajahallinnon 
viranomaiset kävivät läpi merkittäviä organisaatiouudistuksia. Tutkimuksessa 
asianajajien valvonnasta puolestaan käy ilmi, että asianajopalveluiden valvon-
ta on erilaista asianajajien, julkisten oikeusavustajien ja muiden lakimiesten 
kohdalla, ja poikkeaa toisistaan vielä näiden tarjoamissa prosessuaalisissa ja 
ulkoprosessuaalisissa palveluissa. Tavallisille kuluttajille näiden erojen hahmot-
taminen on vaikeaa. Tutkimuksessa osoitetaan, että asianajotoimintaa koskeva 
sääntely on jatkuvasti monimutkaistunut, muutoinkin kuin pelkän asianajaja-
lain osalta. Vuoden 2013 alusta tulee voimaan uusi laki, joka koskee lakiasiain-
toimistojen valvontaa (laki luvan saaneista oikeudenkäyntiavustajista 715/2011). 
Tutkimuksen mukaan Asianajajaliitto osallistui aktiivisesti kesällä 2011 sääde-
tyn lain valmisteluun ja kannatti lain säätämistä. Lisäksi sääntelyn monimut-
kaistumisesta voidaan mainita Asianajajaliiton tapaohjeiden uudistus vuonna 
2009. Uudistuksen yhteydessä lähes neljäkymmentä vuotta voimassa olleita oh-
jeita muutettiin aikaisempia yksityiskohtaisemmiksi. 
Sääntelyn yksityiskohtaistuminen ja leviäminen yhä uusille alueille on pantu 
merkille myös teoreettisessa tutkimuskirjallisuudessa, jossa ilmiöön on viitat-
tu oikeudellistumisen käsitteellä (Laitinen 2005; Wiberg 2010). Lainsäädännön 
määrän kehitystä on pidetty paradoksaalisena siihen nähden, että samaan ai-
kaan länsimaissa on yksityistetty julkisia toimintoja ja siirrytty monien mieles-
tä kohti kapitalistisempaa ja liberalistisempaa yhteiskuntaa. John Braithwaite 
(2008) on kuvannut kehitystä sääntelykapitalismin (regulatory capitalism) käsit-
teellä. Väitöskirjan tapaustutkimukset osoittavat, että yksittäisillä eturyhmillä, 
kuten Kuluttajavirastolla tai Asianajajaliitolla, on voinut olla vaikutusta lainsää-
dännön määrän kasvuun. Tapaustutkimuksissa viitataan myös 1980-luvun lo-
pulta levinneeseen uuden julkisjohtamisen paradigmaan, joka on edesauttanut 
julkishallinnon hajaantumista (Hood 19991; Osborne & Gaebler 1992; Pollit & 
Bouckaert 2000). Valvontatehtävien jakaantuminen lukuisille eri viranomaisille, 
kuten kuluttajahallinnon tapauksessa, on monimutkaistanut sääntelyä ja lisän-
nyt tarvetta yhä uudelle lainsäädännölle. Suomalaisessa säädöspolitiikassa on 
valitettu usein säädöstulvaa, mutta samaan aikaan keskustelu sen syistä ja käy-
tännön seurauksista on ollut vähäistä.
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4 Lainsäädäntötutkimus 
ja säädöspolitiikka 
tulevaisuudessa
Tässä johdantoartikkelissa pohdittiin ensin lainsäädäntötutkimuksen identi-
teettiä tieteenalana ja määriteltiin lainsäädäntötutkimukselle keskeisiä käsittei-
tä, joista erityistä huomiota kiinnitettiin säädöspolitiikan käsitteeseen. Tämän 
jälkeen esiteltiin käytetyt empiiriset menetelmät, tapaustutkimusten kohteet 
ja niiden olennaisin sisältö. Edelleen kiteytettiin kaksi keskeisintä tapaustut-
kimuksista välittyvää tulosta: lainsäädäntötutkimuksessa ja säädöspolitiikas-
sa asetetut sääntelyn ihanteet ovat osittain ongelmallisia, ja käytännössä eri 
osapuolten vuorovaikutus leimaa niin lainvalmistelua kuin sääntelyn täytän-
töönpanoa. Johdantoartikkelin lopuksi pohditaan jatkotutkimusaiheita, sää-
döspolitiikan suuntaa ja lainsäädäntötutkimusta koskevan osaamisen tarvetta 
tulevaisuudessa. 
Väitöskirjan tuloksista voidaan tehdä johtopäätös, että jatkossa lainvalmis-
telua ja sääntelyn toteutumista käsittelevissä tutkimuksissa on syytä kiinnittää 
erityistä huomiota vuorovaikutuksen ja valtasuhteiden merkitykseen. Lakien 
synnyn taustalla olevista prosesseista tiedetään edelleen vähän. Tämän väitös-
kirjan yhtenä osana tutkittiin haastattelumenetelmän avulla eturivin etujärjestö-
jen käsityksiä lainvalmisteluun osallistumisesta. Jatkossa olisi tärkeää laajentaa 
näkökulmaa pienempiin kansalaisjärjestöihin, joilla on vähemmän resursseja 
ja kokemusta lainvalmisteluun osallistumisesta. On todennäköistä, että niiden 
käsitykset lainvalmistelun tasapuolisuudesta ovat suurempia etujärjestöjä kriit-
tisempiä. Pienempien järjestöjen kattavampi edustus voisi olla yksi keino paran-
taa lainvalmistelun laatua, kun valmistelun tueksi saataisiin entistä monipuoli-
sempia näkemyksiä. Koska viime vuosien eduskuntavaaleissa lähes kolmannes 
kansalaisista on jättänyt äänestämättä, demokratiaa voitaisiin lisätä kuulemalla 
sellaisia kansalaisjärjestöjä, jotka edustavat niiden kansalaisryhmien intressejä, 
jotka äänestävät muita harvemmin. Tällaisia voisivat olla esimerkiksi sosiaa-
lialan, maahanmuuttajien ja kuluttajien järjestöt.
Työmarkkinajärjestöt ovat suomalaisessa lainvalmistelussa niin keskeinen 
tekijä, että niiden toimintaa voidaan tuskin tutkia liikaa. Työmarkkinajärjestöt 
vaikuttavat lainvalmisteluun epämuodollisten suhteiden kautta, lainvalmistelu-
työryhmissä ja työehtosopimusten kautta, minkä lisäksi niillä on suoria yhteyk-
siä poliittisiin puolueisiin. Erityisesti empiirinen haastattelu- tai havainnointiai-
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neisto työmarkkinajärjestöjen osallistumisesta lainvalmisteluun olisi arvokasta, 
mutta tällaisen etujärjestöiltä kerätyn aineiston analyysi vaati herkkää tulkintaa. 
Kuten väitöskirjan neljännessä luvussa tuodaan ilmi, työmarkkinajärjestöjen 
vaikuttamisessa on tapahtumassa parhaillaan muutoksia, joiden pidemmän ai-
kavälin vaikutukset ovat vielä epäselviä. Kun työelämän luonne on muuttunut, 
ei nykymuotoinen lainsäädäntö pysty enää yhtä lailla vastamaan moniin kes-
keisiin työelämän ongelmiin, mikä on osaltaan johtanut järjestäytymisasteen 
laskuun. Jatkossa tarvitaan lisää tutkimustietoa siitä, millä tavalla työn muu-
tos ja keskitetyistä tulopoliittisista kokonaisratkaisuista luopuminen välittyvät 
lainsäädäntöön ja yhteiskuntaan. Neljännessä luvussa tehdään myös havainto, 
että palkansaajajärjestöt ovat pyrkineet laajentamaan agendaansa viime vuosina 
perinteisten työoikeudellisten asioiden ulkopuolelle. Muutoksen taustojen sel-
vittäminen ja palkansaajajärjestöjen vaikutusvallan arvioiminen näillä uusilla 
alueilla olisivat hyviä aiheita jatkotutkimukselle.
Muiden lainvalmistelun osapuolten ohella myös ministeriöiden lainvalmiste-
lijoiden työstä ja vaikutusvallasta tarvitaan lisää empiiristä tutkimustietoa. Tässä 
väitöskirjassa esitetään arveluita, että lainvalmistelun kehittämistyötä on hallin-
nut liikaa ylempien toimihenkilöiden ja tutkijoiden näkökulma, jolloin ammatti-
lainvalmistelijoiden kokemia ongelmia ja työn reunaehtoja ei ole ehkä riittävästi 
huomioitu, mikä on saattanut johtaa epärealistisiin toimintasuosituksiin ja kes-
kittymiseen vääriin painopisteisiin. Haastattelu- tai havainnointimenetelmien 
keinoin voitaisiin selvittää esimerkiksi, millä tavalla resurssien niukkuus nä-
kyy lainvalmistelutyössä, millaisia ristiriitoja aiheutuu poliittisesta ohjaukses-
ta, kuinka lainvalmistelijat käytännössä sovittavat yhteen eriäviä näkemyksiä, 
kuinka hyödylliseksi lainvalmistelijat kokevat työryhmätyöskentelyn, millaista 
on epämuodollinen vuorovaikutus sidosryhmien kanssa, ja millaista yhteistyötä 
tehdään Euroopan unionin toimielinten kanssa, kun valmistellaan tai pannaan 
täytäntöön unionioikeutta.
Lakien syntyprosessien ohella myös sääntelyn toimivuudesta käytännössä 
tarvitaan jatkossa lisää tutkimustietoa. Tässä väitöskirjassa osoitetaan, että sää-
detyn oikeuden toteutuminen riippuu eri osapuolten, kuten viranomaisten ja 
elinkeinoelämän, toiminnasta ja vuorovaikutussuhteista. Jatkossa olisi mielen-
kiintoista selvittää, voidaanko löytää muita Kuluttajaviraston kaltaisia esimerk-
kejä, joissa valvovan viranomaisen yhteistyö sääntelyn kohteiden kanssa on 
tuottanut hyviä tuloksia. Tällaisista esimerkkitapauksista olisi hyödyllistä analy-
soida molemminpuolisen kommunikoinnin kanavia ja sitä, millä tavalla yhteis-
työtä on kehitetty. Resurssien niukkuus on yksi tekijä, joka sai Kuluttajaviraston 
lisäämään pehmeän sääntelyn käyttöä ja priorisoimaan valvontatoimintaansa 
entistä voimakkaammin keskeisimpiin painopistealueisiin. Jälleen olisi hyvä 
tutkimusaihe selvittää, ovatko muut viranomaiset vastanneet resurssien niuk-
kuuteen samoilla tavoin, ja millaisten muiden keinojen avulla ne ovat sopeutta-
neet toimintaansa. 
Vaihtoehtoisten sääntelykeinojen vahvuuksista ja heikkouksista on tehty jo 
muutamia empiirisiä tutkimuksia, mutta niistä on yhä avoimia kysymyksiä. 
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Tutkimus Asianajajaliitosta osoitti, että yhteissääntelyn vaaroina voivat olla 
puolueellisuus, kilpailun rajoittaminen ja luottamuksen puute yleisön silmissä. 
Jatkossa olisi tarpeellista tutkia empiirisesti, ovatko nämä heikkoudet laajem-
minkin tunnusomaisia itse- tai yhteissääntelylle. Empiirisissä tutkimuksissa tu-
lisi myös analysoida, millä tavalla itse- tai yhteissääntelyjärjestelmien kattavuus 
vaikuttaa niiden toimivuuteen, samoin kuin niitä ylläpitävien yritysten yhden-
mukaisuus ja ristiriidat. Pehmeän sääntelyn käyttöä perustellaan usein lainsää-
dännön vähentämisellä. Hyvin olennaista olisi tarkentaa tulevaisuudessa kuvaa 
siitä, onko pehmeällä sääntelyllä todella onnistuttu vähentämään lainsäädän-
nön määrää, vai onko se pikemminkin kiihdyttänyt yhteiskunnan oikeudellistu-
mista (Morgan 2003). Asianajajien sääntelyn arviointi osoitti, ettei yhteissääntely 
välttämättä täytä tältä osin sille sääntelykeinona asetettuja odotuksia. 
Edellä esiteltyihin tutkimuskysymyksiin vastaamiseksi tulisi pohtia jatkossa 
myös sitä, millaisten menetelmien avulla sääntelyn toimivuutta voidaan arvi-
oida. Koska sääntelyn toimivuuden arviointi ei ole yksinkertaista, tulee myös 
tutkimusmenetelmiä kehittää. Arviointitutkimuksen suuri suuntaus on kulke-
nut kohti osallistuvan havainnoinnin ja toimintatutkimuksen hyödyntämistä 
(Guba & Lincoln 1989; Hyytinen ym. 2009). Lainsäädäntötutkimuksen piirissä 
ei ole toistaiseksi laajemmin pohdittu, millä tavalla esimerkiksi havainnointi-
menetelmää olisi mahdollista hyödyntää, kun arvioidaan sääntelyn toimivuutta. 
Kaikkiin tutkimusmenetelmiin, kuten myös yleisimmin käytettyihin haastatte-
luihin ja tilastollisiin analyyseihin liittyy ongelmia. Useampien empiiristen me-
netelmien samanaikainen käyttäminen voisi edesauttaa tutkimuskysymyksiin 
vastaamista. Muita arviointitutkimukseen liittyviä tärkeitä kysymyksiä, jotka 
ovat toistaiseksi pitkälti vaille vastauksia, ovat muiden muassa: Millä perusteel-
la valitaan ne kriteerit, joihin viranomaisen toimintaa verrataan? Minkälaisia 
paineita arviointitutkimuksen tilaajan ja kohteen intressit asettavat tutkijalle? 
Minkälaista käytännön merkitystä arviointitutkimuksilla on ollut? Miksi arvi-
ointitutkimuksia teetetään? Millä tavalla ohjausryhmän työskentely vaikuttaa 
arviointitutkimuksen tekemiseen?
Lainsäädäntötutkimuksen tulevaisuuden tutkimustarpeita puoltaa se, että 
lainvalmistelun kehittämistyötä tullaan tekemään jatkossakin. OECD:stä ja 
Euroopan unionista tuleva kansainvälinen paine aiheuttaa sen, ettei Suomi voi 
jättäytyä kaikkialle länsimaihin levinneiden sääntelyn kehittämistoimien ulko-
puolelle. Viime vuosina on tehty useita laajoja kansainvälisiä vertailututkimuk-
sia lainvalmistelun kehittämisestä eri maissa (Jacob 2008; La Spina ym. 2004; 
Ramboll Management 2003), ja myös ne luovat osaltaan painetta omaksua yleis-
maailmallisia käsitteitä ja toimintatapoja. 
Oikeusministeriön tulevaisuuskatsauksen (oikeusministeriö 2010c) perus-
teella säädöspolitiikka tulee jatkumaan Suomessa pääosin nykymuotoisena. 
Säädöspolitiikan merkityksestä kertoo, että tulevaisuuskatsauksessa linjataan 
alan tavoitteita useamman sivun verran. Linjausten mukaan jatkossa tullaan pa-
nostamaan ”johdonmukaiseen säädöspolitiikkaan”, ”älykkääseen sääntelyyn”, 
”lainvalmistelutyön suunnitteluun ja johtamiseen” ja ”valtioneuvoston lainval-
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mistelun yleiseen kehittämiseen” (oikeusministeriö 2010c, 17–20). Konkreettisina 
toimenpidesuunnitelmina mainitaan lainsäädäntösuunnitelman jatkaminen, 
valtioneuvoston tietojärjestelmän yhtenäistäminen ja lakitekstien kielenhuollos-
sa avustavan lautakunnan perustaminen. Lisäksi tulevaisuuskatsauksessa pai-
notetaan, että jatkossa tarvitaan lisää tutkimustietoa erityisesti lainsäädännön 
ja politiikkatoimien vaikuttavuudesta, sekä lisäksi muiden muassa demokratian 
toimivuudesta ja kansalaisvaikuttamisesta (oikeusministeriö 2010c, 20).
Tällä hetkellä on käynnissä oikeusministeriön ja Sitran yhteinen ”sujuvam-
paan lainvalmisteluun” -kehittämishanke, jonka on määrä jatkua vuoden 2012 
loppuun. Hankkeessa on määrä ”ottaa käyttöön uudistettu lainvalmistelupro-
sessin ideaalimalli ja parantaa keskeisten toimijoiden osaamista (oikeusminis-
teriö 2010b, 7).” Yhtenä vaihtoehtona hankkeessa on pohdittu ministeriöille yh-
teisen lainvalmistelun kehittämisyksikön perustamista. Viimeisen kymmenen 
vuoden aikana niin OECD, elinkeinoelämän järjestöt kuin muutamat tutkijatkin 
ovat suositelleet tällaisen yksikön perustamista Suomeen (OECD 2003, 63; OECD 
2010a, 72; Rantala 2011, 191, 216; Tala 2009, 392–393; 2010b, 806). Vastaavia yksiköi-
tä on useissa muissa maissa ja erityisen merkittävä rooli niillä on anglosaksisissa 
maissa. Hankkeen väliraportin mukaan ohjausryhmässä katsottiin, että ”lain-
säädäntöpolitiikan ohjauksen tietyt toiminnot sopisivat parhaiten hoidettavaksi 
keskitetysti yksikössä, jolla olisi vastuu koko valtioneuvoston tason ohjauksesta. 
Tällaisia toimintoja ovat muun muassa yhteisesti sovittujen linjausten toteutta-
minen, vaikutusten arvioinnista annettujen ohjeiden noudattamisen valvonta 
ja arvioinnin tuen koordinointi sekä osaamisen kehittäminen valmennuksen 
keinoin. (oikeusministeriö 2011, 2.)” Sittemmin hankkeessa kuitenkin päädyttiin 
esittämään hyvän lainvalmistelun mallia, johon ei sisälly uuden keskusyksikön 
perustamista. Todennäköisesti päätökseen vaikuttivat pelko uuden yksikön re-
surssitarpeista ja ministeriöiden itsenäisyyden kaventumisesta. Hankkeessa 
valmisteltu ehdotus on parhaillaan lausuntokierroksella.
Julkinen keskustelu lainvalmistelun laadusta tulee todennäköisesti lisään-
tymään. Kuten edellä todettiin, mediakirjoittelu lainvalmistelun avoimuudesta 
ja lakien vaikutusarvioinneista näyttää lisääntyneen. Vaatimukset paremmasta 
lainvalmistelusta ja lainsäädännöstä ovat niin yleisluontoisia, että eri osapuol-
ten on helppoa yhtyä niihin, ja niiden hyödyllisyyttä on vaikeaa kyseenalais-
taa. Hyvää lainvalmistelua voidaan käyttää synonyyminä mitä erilaisimmille 
yhteiskuntapoliittisille tavoitteille (Pakarinen 2011c, 56–58). Median ohella eri 
viranomaiset, tutkimuslaitokset ja etujärjestöt esittävät lisääntyvässä määrin 
kannanottoja lainvalmistelun laadun parantamisesta. Hiljattain esimerkiksi 
Kuluttajatutkimuskeskus (2011, 30) vaati kuluttajavaikutusten arvioinnin li-
säämistä ja Kilpailuvirasto (2011) peräänkuulutti ”viisaampaa sääntelyä”, joka 
edistäisi markkinoiden toimintaa. Suomen Kuvalehti (2011a, 29) nosti köyhien 
asemaa koskevassa jutussaan esille ajatuksen, että uusien lakien vaikutuksia 
köyhyyteen ja syrjäytymiseen tulisi alkaa arvioida yhtä lailla kuin ympäristö-
vaikutuksia. On todennäköistä, että säädöspolitiikan käsitteistön leviäminen 
johtaa myös alan konsultointitoiminnan kasvuun. Kuten aiemmin todettiin, mo-
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nissa muissa länsimaissa on syntynyt laajat markkinat yrityksille, jotka tuottavat 
julkishallinnolle selvityksiä lainvalmistelun laadusta ja kouluttavat lainvalmis-
telijoita esimerkiksi vaikutusten arvioinnissa.
Lisääntyvä julkinen ja viranomaisten sisäinen keskustelu lainsäädännön laa-
dusta, samoin kuin kansainväliset paineet yleismaailmallisten lainvalmistelun 
kehittämistoimien omaksumisesta synnyttävät jatkossa tarvetta lainsäädäntötut-
kimuksen osaajille. Sektoritutkimuslaitosten ja viranomaisten halukkuus osal-
listua tulevaisuudessa yleiseen keskusteluun lainvalmistelun laadusta, samoin 
kuin konsultointimarkkinoiden kasvu tulevat jatkossa työllistämään lainsää-
däntötutkimuksen osaajia. Koska julkinen sektori on Suomessa suuri, sääntelyn 
toimivuus tulee todennäköisesti nousemaan jatkossa entistäkin tärkeämmäksi 
kysymykseksi. Julkishallinnon piirissä peräänkuulutetaan laajalti toiminnan ar-
viointia ja tutkimustiedon hyödyntämistä. Esimerkiksi valtioneuvoston kanslia 
(2011) veti vastikään työryhmää, jonka tarkoituksena oli parantaa arviointitoi-
minnan kytkentää poliittiseen päätöksentekoon ja pohtia keinoja arviointitutki-
muksen lisäämiseksi. Arviointitutkimukset sääntelyn toimivuudesta tai tulevan 
sääntelyn tarpeesta vaativat paitsi oikeustieteen perusteiden hallintaa, myös yh-
teiskuntatieteellistä näkökulmaa oikeuteen. Toteutuessaan myös ministeriöiden 
yhteisen lainvalmistelun kehittämisyksikön perustaminen kasvattaisi kysyntää 
asiantuntijoista, joilla on ymmärrystä lainvalmistelusta ja sääntelyn roolista yh-
teiskunnassa, ja loisi tarpeen osallistua yleismaailmallisiin lainvalmistelun ke-
hittämisverkostoihin.
Tämän väitöskirjan päämääränä on ollut syventää ymmärrystä lainvalmis-
telun kehittämisestä ja sääntelyn toimivuudesta, ja samalla tarjota etenemis-
mahdollisuuksia jatkotutkimukselle. Suuri joukko tärkeitä, vastaamattomia 
tutkimuskysymyksiä ja sääntelyn asiantuntijoiden kasvava kysyntä osoittavat, 
että lainsäädäntötutkimusta tarvitaan jatkossakin. Toistaiseksi ainoastaan Itä-
Suomen yliopistossa annetaan peruskoulutusta lainsäädäntötutkimuksen alalta, 
minkä lisäksi tutkimusta on tehty lähinnä Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitok-
sessa. Väitöskirja osoittaa, että lainsäädäntötutkimuksen osaamiselle ja säädös-
politiikalle on Suomessa tarvetta myös tulevaisuudessa.
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